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Hoofdstuk 1 Inleiding 
 
1.1 Achtergrond 
 
‘Zorgongelijkheid als nieuwe norm’.1 ‘Keukentafelgesprek geen gezellig onderonsje’.2 ‘Betere zorg? 
Verhuis naar een andere gemeente’.3 Enkele krantenkoppen als reactie op de decentralisatie van 
regelgeving in het sociale domein. Uit onderzoek van het SCP blijkt dat burgers moeite hebben met te 
grote verschillen in beleid en uitvoering tussen gemeenten met betrekking tot de zorg en 
huishoudelijke ondersteuning.4 De vraag rijst bij veel mensen of het eerlijk is dat je wanneer je op 
ondersteuning bent aangewezen, beter woonachtig kunt zijn in de ene gemeente dan in de andere.5  
 Op 1 januari 2015 vond de decentralisatie in het sociale domein plaats: gemeenten zijn 
verantwoordelijk voor jeugdzorg, werk en inkomen en zorg aan langdurig zieken en ouderen. De 
bijbehorende wetten zijn de Jeugdwet, de Participatiewet en de Wet maatschappelijke ondersteuning 
2015. Sleutelwoord is zelfredzaamheid: zelfredzaamheid van de burger, die wordt gestimuleerd en  zo 
nodig ondersteund door de gemeente. Niet regels staan centraal, maar de behoefte van de burger.6  
 Door decentralisatie van regelgeving vindt de beleids- en besluitvorming dichtbij de burger plaats. 
Vanuit democratisch oogpunt is dit ideaal. De gemeente kan rekening houden met plaatselijke 
omstandigheden en cultuur. De burger heeft meer invloed op het beleid als hij dat wenst. 
 Decentralisatie van regelgeving maakt maatwerk mogelijk. De dienstverlening kan vanuit de 
gemeente dichtbij burgers georganiseerd worden. Keerzijde is dat verschillen ontstaan in het al dan 
niet voldoen aan de hulpvraag van de burger en de wijze waarop en de mate waarin de burger 
ondersteund wordt.  
 
1.2 Relevantie 
 
Niet alleen de krantenkoppen en mediaberichten toonden zorg over de decentralisaties in het sociale 
domein. Ook de Raad voor de Rechtspraak7, de Raad van State8 en de Nationale Ombudsman9 hebben 
bezwaren geuit over de decentralisaties in het sociale domein. De rechtszekerheid en rechtsgelijkheid 
                                                          
1 Van Houten, Trouw 5 december 2014 
2 Huisman, Volkskrant 5 januari 2016 
3 Huisman, Volkskrant 29 november 2014 
4 www.scp.nl/Publicaties/Alle_publicaties/Publicaties_2016/Burgerperspectieven_2016_1 
5 Huisman, Volkskrant 5 januari 2016 
6 Buijsen, Ars Aequi 2015, nr. 2, pg. 112 
7 Advies Raad voor de rechtspraak 4 september 2013, p. 3. 
8 Geuze en Meijer, Volkskrant 4 april 2014. 
9 Kas, NRC Handelsblad 5 juni 2013. 
5 
 
zouden in het geding zijn. Tegelijkertijd is er een tegengestelde beweging zichtbaar met betrekking tot 
verschillen die kunnen ontstaan door decentralisatie. De Raad voor het openbaar bestuur 
waarschuwde voor een doorgeschoten non-discriminatievertoog wanneer het gaat om ongelijke 
behandeling.10 De Studiegroep openbaar bestuur heeft een sterk pleidooi gehouden voor het 
relativeren van het gelijkheidsbeginsel.11 Zij ontwaren een overgevoeligheid in ons land voor ongelijke 
behandeling. De Studiegroep merkt op dat dit vooral geldt als het gaat om verschillen in voorzieningen. 
Hij meent dat meer differentiatie leidt tot meer effectiviteit. 
 Het onderwerp leeft bij zowel burgers als bestuur. De meningen lopen behoorlijk uiteen. Dit roept 
vragen op: Zijn de zorgen van de burgers over de verschillen die kunnen ontstaan niet meer dan 
onderbuikgevoelens en een wantrouwen tegenover de overheid? Of hebben ze een punt en dient men 
ongelijke behandeling als gevolg van decentralisatie onder de loep te nemen en aan te pakken? 
Wanneer mag ongelijke behandeling wel? Wanneer is die uit de boze? 
De maatschappelijke relevantie van deze probleemstelling is evident. Het is belangrijk om aan de 
burger te kunnen uitleggen of en waarom er verschillen mogen zijn.  
 
1.3 Probleemstelling 
 
Mijn probleemstelling is: Op 1 januari 2015 zijn de decentralisaties in het sociale domein in werking 
getreden: gemeenten zijn verantwoordelijk voor jeugdzorg, werk en inkomen en zorg aan langdurig 
zieken en ouderen. Decentralisatie van regelgeving impliceert het ontstaan van verschillen in beleid en 
de uitvoering daarvan tussen gemeenten. Hiermee staat het decentralisatiebeginsel op gespannen voet 
met het gelijkheidsbeginsel. Een van de wetten in het kader van deze decentralisatie is de Wet 
maatschappelijke ondersteuning 2015 (Wmo 2015). Zijn de Wmo 2015 en de uitvoering ervan in strijd 
met het gelijkheidsbeginsel? 
 
De deelvragen zijn: 
- Wat is decentralisatie? 
- Wat staat er in de Wmo 2015? 
- Hoe wordt deze wet uitgevoerd? 
- Wat is het gelijkheidsbeginsel? 
- In hoeverre en wanneer zijn de Wmo 2015 en de uitvoering ervan in strijd met het 
gelijkheidsbeginsel? 
                                                          
10 Raad voor het openbaar bestuur 2006, p. 39. 
11 Studiegroep openbaar bestuur 2016, p. 26. 
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- Wat zijn de grenzen aan de verschillen die mogen ontstaan in beleid en de uitvoering daarvan 
tussen gemeenten? 
 
1.4 Methodologie 
 
Mijn onderzoek is doctrinair van karakter. Doctrinair onderzoek richt zich op de beantwoording van 
juridische vragen met behulp van wetgeving inclusief haar voorgeschiedenis en uitleg, jurisprudentie 
en literatuur. Literatuur- en documentenonderzoek zijn nodig om tot een beantwoording te komen 
van de probleemstelling. Ik heb de wetteksten bestudeerd alsmede de bijbehorende kamerstukken. 
Ook heb ik de relevante wetenschappelijke literatuur geanalyseerd en toegepast.  
 Naar mijn mening heb ik een goede balans gevonden in de soorten bronnen die ik heb gebruikt, 
hoewel ik niet pretendeer hierin uitputtend te zijn geweest. Zowel juridische handboeken als 
kamerstukken, wetgeving als rapportages, artikelen, oraties en jurisprudentie: ze komen allen aan bod.  
 
1.5 Structuur 
 
In hoofdstuk 2 wordt het begrip decentralisatie toegelicht. Dit hoofdstuk laat zien dat decentralisatie 
een onmisbaar onderdeel van onze staatsinrichting is. Decentralisatie is onlosmakelijk verbonden met 
democratie. 
 De Wmo 2015 wordt in hoofdstuk 3 behandeld. De decentralisatie in het sociale domein behelst de 
Wmo 2015, de Jeugdwet en de Participatiewet. Het voert te ver om deze alle uitvoerig te behandelen. 
Ik heb ervoor gekozen om de Wmo 2015 eruit te lichten. Ook de te behandelen jurisprudentie en 
casuïstiek in mijn onderzoek hebben betrekking op de Wmo 2015. 
 In hoofdstuk 4 komt het gelijkheidsbeginsel aan bod. Het gelijkheidsbeginsel, formele en materiële 
gelijkheid en de relevante wetgeving op dit terrein zijn de onderwerpen die behandeld worden. 
 Vervolgens gaat hoofdstuk 5 over de wijze waarop het gelijkheidsbeginsel en decentralisatie zich 
tot elkaar verhouden. Er vindt een toetsing aan het gelijkheidsbeginsel plaats van de Wmo 2015, het 
beleid op grond van de Wmo 2015 en de uitvoering. 
 Hoofdstuk 6 behandelt een drietal casus ter illustratie van de toetsing van respectievelijk de Wmo 
2015, het beleid op grond van de Wmo 2015 en de uitvoering van de Wmo 2015.  
 De grenzen aan de verschillen die er mogen zijn tussen gemeenten voor wat betreft het beleid en 
de uitvoering ervan komen aan de orde in hoofdstuk 7.  
 Hoofdstuk 8 geeft de  belangrijkste bevindingen uit het onderzoek weer. De probleemstelling vindt 
hier haar antwoord. Ook worden enkele aanbevelingen gedaan. 
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Hoofdstuk 2 Decentralisatie in het sociale domein 
 
2.1 Inleiding 
 
Op 1 januari 2015 zijn de decentralisaties in het sociale domein in werking getreden: gemeenten zijn 
verantwoordelijk voor jeugdzorg, werk en inkomen en zorg aan langdurig zieken en ouderen. Voor een 
deel hadden de gemeenten deze taken al. De betreffende wetten zijn de Jeugdwet, de Participatiewet 
en de Wmo 2015. Dit hoofdstuk behandelt de decentralisaties in het sociale domein. Eerst zal worden 
ingegaan op decentralisatie als onderdeel van het Nederlands staats- en bestuursrecht. Aan bod 
komen vervolgens de achtergronden, de redenen en de stand van zaken.  
 
2.2 Decentralisatie in Nederland 
 
“Decentraal moet, tenzij het alleen centraal kan”.12 Ten grondslag aan decentralisatie ligt de theorie 
dat het openbaar bestuur kwalitatief verbetert door haar organisatie zo in te richten dat de 
dienstverlening aan de burger het meest effectief, beïnvloedbaar en controleerbaar is. Niet de 
onderlinge hiërarchische verhoudingen tussen de overheden zijn bepalend, maar de belangen van de 
burger en wat hij mag verwachten van de overheid. 
 De Nederlandse staat is een gedecentraliseerde eenheidsstaat met drie bestuurslagen: rijk, 
provincie en gemeenten. Bij het ontstaan van de eenheidsstaat is de decentrale aard ervan verankerd 
in de Grondwet in 1814.  
 Decentralisatie wordt omschreven als: ‘Regeling en bestuur vinden niet uitsluitend vanuit het 
centrum plaats, maar worden uitgevoerd door het rijk en door een veelheid van andere publieke 
lichamen of organen, die binnen bepaalde grenzen in vrijheid en eigen verantwoordelijkheid de hun 
toevertrouwde taken en bevoegdheden kunnen uitoefenen’.13 Of: ‘Met het begrip decentralisatie 
wordt bedoeld het toekennen of overdragen van bevoegdheden aan organen van lagere 
publiekrechtelijke lichamen, die deze bevoegdheden in beginsel zelfstandig en dus niet ondergeschikt 
aan het centrale gezag uitoefenen’.14  
 Opvallend is dat geen sprake is van hiërarchie tussen de bestuurslagen. De betreffende lichamen 
maken deel uit van de eenheidsstaat, maar nemen een bepaalde onafhankelijke positie in ten opzichte 
van die staat. Dit is constitutioneel verankerd. Er is geen sprake van soevereiniteit, Nederland is een 
                                                          
12 Raad van State 2009, voorpagina. 
13 Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 855. 
14 Burkens e.a.. 2012, p. 304. 
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eenheidsstaat. Begrenzing vindt plaats door de normenhiërarchie – provincies en gemeenten dienen 
hogere regels in acht te nemen – en door interbestuurlijk toezicht.  
 Bij territoriale decentralisatie krijgen de organen van een bepaald openbaar lichaam in beginsel een 
algemene bevoegdheid tot wetgeving en bestuur op een deel van het grondgebied van de staat. 15 Er 
worden taken en bevoegdheden toegekend en overgelaten aan provincies en gemeenten (art. 124 
Gw). Zij kunnen zich bezighouden op hun grondgebied met alles wat hun niet ontzegd is.  
 De gemeenten en provincies zijn meer dan administratieve lichamen van de centrale overheid. Er 
is sprake van autonomie van hun inwoners, die in deze openbare lichamen zijn georganiseerd ten 
behoeve van de publieke eigen belangen. De grenzen van het eigen gebied en de grenzen van wat het 
centrale bestuur naar zich toegetrokken heeft, om zelf te regelen en te besturen of dit door anderen 
te laten doen, begrenzen de bevoegdheid van gemeenten en provincies.16  
 Nederland is niet alleen op grond van Nederlandse wetgeving gehouden vorm te geven aan 
decentralisatie. In 1991 heeft Nederland het Europees Handvest inzake lokale autonomie (EHLA) 
geratificeerd. Het EHLA bevat bepalingen over de rechten en bevoegdheden van lokale overheden. Het 
heeft als doel de autonomie van lokale overheden ten opzichte van de centrale overheden te 
beschermen en te versterken. In de preambule overweegt de Raad van Europa dat de lokale autoriteit 
een van de belangrijkste grondslagen van elke democratie is en dat het recht van burgers deel te 
nemen aan het openbaar bestuur een van de democratische beginselen is die de lidstaten van de Raad 
van Europa gemeen hebben. Dit recht kan op lokaal niveau op het meest rechtstreeks worden 
uitgevoerd. In het Aanvullend Protocol, van kracht sinds 1 juni 2012, wordt het recht van burgers op 
participatie in de aangelegenheden van het lokaal bestuur verder uitgewerkt. Het Aanvullend Protocol 
vult het EHLA aan met regels over het recht op burgerparticipatie in de aangelegenheden van lokale 
autoriteiten. Deze betreffen het actief en passief kiesrecht en het recht om in te spreken en te 
participeren in besluitvorming die de burgers raakt.  
 Onderscheiden worden autonomie en medebewind. Art. 124 lid 1 Gw bepaalt: ‘Voor provincies en 
gemeenten wordt de bevoegdheid tot regeling en bestuur inzake hun huishouding aan hun besturen 
overgelaten’. Met betrekking tot hun eigen huishouding zijn gemeenten en provincies autonoom: de 
bevoegdheden worden aan deze lagere publiekrechtelijke lichamen overgelaten. De bevoegdheid tot 
regeling en bestuur inzake de eigen huishouding betreft een eigen, historisch bepaalde bevoegdheid. 
‘Autonomie ziet op de originaire bevoegdheid tot wetgeving en bestuur zonder enige andere 
beperking dan de grondwettelijke’, aldus Hennekens.17 Het beginsel van de gemeentelijke autonomie 
                                                          
15 Burkens e.a. 2012, p. 305. 
16 Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 856. 
17 Hennekens 1998, p. 8. 
9 
 
is fundamenteel voor de gedecentraliseerde eenheidsstaat. Naast het bestaansrecht vanuit historisch 
perspectief is dit beginsel erkend in het Europees Handvest inzake de lokale autonomie18.   
 Medebewind stoelt op art. 124 lid 2 Gw, dat bepaalt: ‘Regeling en bestuur kunnen van de besturen 
van provincies en gemeenten worden gevorderd bij of krachtens de wet’. Het betreft de zelfstandige 
uitoefening van bevoegdheden begrensd door de hogere regeling, dikwijls een kaderwet. Er kan sprake 
zijn van veel beleidsvrijheid bij gemeenten en provincies.  
 Steeds vaker vindt decentralisatie plaats, enerzijds omdat de centrale overheid niet in staat is tot 
zelfstandige uitvoering en anderzijds omdat de beleidsvorming en uitvoering zo dicht mogelijk bij de 
burger dient plaats te vinden.19 Bij medebewind ligt het initiatief bij het hogere bestuur.20 
 Decentrale overheden, met name de gemeenten, kunnen via medebewind hun eigen beleid 
vormen in overeenstemming met de wil van hun ingezetenen. Waar de lokale belangen botsen met 
hogere belangen, blijkt de vrijheid relatief: er dient recht gedaan te worden aan de eenheidsstaat.  
 Toezicht behelst de wettelijk vastgelegde taak van een ‘hoger’ orgaan na te gaan in hoeverre 
bepaalde handeling of het nalaten daarvan van een ‘lager’ orgaan acceptabel zijn. Deze toezichtrelaties 
zijn er bij gratie van de wet. De belangrijkste functie is het bewaken van de eenheid van bestuur. Zowel 
de eenheid van het binnenlands bestuur als decentralisatie moet worden recht gedaan.21 Deze vorm 
van toezicht wordt ook wel interbestuurlijk toezicht genoemd.22 
 De grondslag voor toezicht op provincie- en gemeentebesturen is te vinden in art. 132 Gw. Het 
tweede lid van art. 132 Gw bepaalt dat de wet het toezicht op de besturen van de provincie en de 
gemeente regelt. Dit zijn de Provinciewet, de Gemeentewet en de Algemene wet bestuursrecht. 
  
2.3 Decentralisatie en de democratische rechtstaat 
 
Wanneer de bevoegdheidsuitoefening van de overheid zo dicht mogelijk bij de burger geplaatst wordt, 
doet dit recht aan de democratie. De burger heeft meer invloed op en voelt zich meer betrokken bij 
de besluitvorming, indien hij dit wenst.23 Decentralisatie en democratie horen bij elkaar. Nederland is 
een democratische rechtsstaat. Enerzijds is er sprake van spanning tussen decentralisatie en 
rechtsstaat. Het legaliteitsbeginsel vereist dat alle burgers gelijk behandeld worden op grond van 
algemeen werkende wetten. Door decentralisatie ontstaan juist verschillen in de behandeling van 
burgers. Anderzijds wordt door decentralisatie van regelgeving de macht verdeeld over verschillende 
                                                          
18 Schilder 2012, p. 357. 
19 Burkens e.a. 2012, p. 307. 
20 Elzinga, De Lange & Hoogers 2014, p. 866. 
21 Hennekens 1998, p. 111, 112. 
22 Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 493. 
23 Burkens e.a. 2012, p. 286. 
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overheidsorganen, hetgeen past binnen het rechtsstatelijke denken. Daardoor ontstaat er namelijk 
evenwicht, een systeem van checks and balances.24 
 Zijlstra bekijkt de democratische rechtstaat vanuit drie dimensies, van waaruit de spanningen die 
ontstaan tussen diverse beginselen verklaard worden en deel uitmaken van de realisering van de 
democratische rechtstaat als een continu proces.  
- Democratie met als centrale beginsel zeggenschap. Nadere beginselen: beslissen door algemeen 
vertegenwoordigende organen, kiesrecht, politieke verantwoordelijkheid, decentralisatie, 
inspraak, burgerschapsrechten, openbaarheid. 
- Liberale rechtsstaat met als centrale beginselen vrijheid, rechtszekerheid en rechtsgelijkheid. 
Nadere beginselen: wetmatigheid, machtsverdeling, grondrechten, rechterlijke controle, 
voorlichting. 
- Sociale rechtstaat met als centraal beginsel sociale rechtvaardigheid. Nadere beginselen: 
effectiviteit, doelmatigheid.25 
Gestreefd wordt naar optimalisering van deze centrale beginselen. Dit impliceert de erkenning dat  
geen van alle volledig gerealiseerd kunnen worden. Ze gaan dan immers ten koste van elkaar.26 
 Dienstbaar aan de centrale beginselen zijn volgens Zijlstra de nadere beginselen. De nadere 
beginselen zijn eventueel vervangbaar door andere nadere beginselen.  
 Decentralisatie is in deze optiek een nader beginsel van de democratische dimensie, evenals 
besluitvorming door algemeen vertegenwoordigende organen en kiesrecht. De zelfstandigheid van de 
gemeente en provincie als decentrale overheden wordt gelegitimeerd door de vierjaarlijkse 
verkiezingen waarbij de burger de leden van provinciale staten en gemeenteraad kiest. Op die manier 
beslissen burgers mee over beleidsvorming en –uitvoering. 
   
2.4 Achtergrond van decentralisatie in het sociale domein 
 
De decentralisaties komen voort uit vele overwegingen, discussies en programma’s. Er is 
geëxperimenteerd met diverse vormen, zoals de Vogelaar-wijkaanpak, Achter-de-voordeur-
experimenten, Welzijn-nieuwe-stijl en de kanteling.27 Het kabinet-Rutte laat koning Willem-Alexander 
in de troonrede van 2013 zeggen dat de verzorgingsstaat moet plaatsmaken voor de 
participatiesamenleving.28  
                                                          
24 Burkens e.a. 2012, p. 299. 
25 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 25-29, zie ook schema in Zijlstra 2012, p. 75. 
26 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 28. 
27 Hilhorst & Van der Lans 2015 p. 4. 
28 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/toespraken/2013/09/17/troonrede-2013. 
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 In 2000 komen de Raad voor het openbaar bestuur en de Raad voor de financiële verhoudingen 
met een advies op het terrein van decentralisatie.29 De raden geven aan dat decentralisatie gerelateerd 
moet zijn aan verbetering van de kwaliteit van openbaar bestuur, waarbij bepalend zijn de 
aanspreekbaarheid van de overheid voor de burger ten aanzien van keuzes, de duidelijkheid die de 
burger mag verwachten bij het maken van keuzes en de verantwoordelijkheid die de overheid draagt 
én neemt voor gemaakte keuzes.30 Ze onderstrepen de meerwaarde van decentralisatie wanneer niet 
slechts uitvoeringstaken worden overgeheveld, maar juist beleidsruimte.31 
 In het Regeerakkoord ‘Bruggen slaan’ van 29 oktober 2012 komen de decentralisaties in het sociale 
domein aan de orde. Bezuinigingen zijn onlosmakelijk verbonden met de aangekondigde 
decentralisaties. Versobering van dienstverlening gaat samen met beperking van aanspraken en 
maatwerkvoorziening op het gebied van huishoudelijke hulp voor die burgers die het echt nodig 
hebben, maar het zelf niet kunnen betalen. Hoewel gemeenten een ruime beleidsvrijheid krijgen, is de 
speelruimte om zelf keuzes te maken beperkt door de omvang van de in te zetten middelen. 
 De aangewezen bestuurslaag om de rol van het sociale netwerk rond de burger met een hulpvraag 
te activeren en om integrale dienstverlening en maatwerk te leveren is de gemeente.32 
 Participatie, zelfredzaamheid, eigen kracht, één gezin, één plan, één regisseur, zijn de termen die 
worden verbonden aan de decentralisaties. Gemeenten moeten de uitvoering van taken meer op 
elkaar afstemmen. Dit zou tot minder kosten moeten leiden. Ze dienen de mogelijkheden te benutten 
om de burger te betrekken bij de zaken die hem aangaan.33  
 Met de decentralisaties worden vier doelstellingen beoogd: beleid op maat, integrale uitvoering, 
democratische controle en beperking van de kosten. Belangrijk is de integrale dienstverlening: geen 
langs elkaar werkende hulpverleners, maar samenwerking. De aanpassingen aan het systeem moeten 
voorkomen dat mensen met een hulpvraag vastlopen in bureaucratie. Tegelijkertijd wil men door deze 
aanpassingen de stijgende kosten in de zorg terugdringen.34 Hiertoe stimuleert de regering gemeenten 
om sociale wijkteams op te richten. Ook stelt het kabinet een maatwerkvoorziening onder de nieuwe 
Wmo ter beschikking om in het brede sociale domein in te zetten. Van de samenleving als geheel wordt 
meer betrokkenheid en zorg voor elkaar verwacht.35 
 Gemeenten kunnen eigen afwegingen maken over de onderlinge afstemming en samenhang van 
voorziening. Zij kunnen hierbij rekening houden met regionale omstandigheden, behoeften en cultuur. 
                                                          
29 Raad voor het openbaar bestuur en Raad voor de financiële verhoudingen 2000. 
30 Raad voor het openbaar bestuur en Raad voor de financiële verhoudingen 2000, p. 8,9. 
31 Raad voor het openbaar bestuur en Raad voor de financiële verhoudingen 2000, p. 48. 
32 Kamerstukken II 2012-2013, 33400 VII, nr. 59. 
33 Kamerstukken II 2012-2013, 33410, nr. 15. 
34 Kamerstukken II 2012-2013, 33400 VII, nr. 59. 
35 Kamerstukken II 2012-2013, 30597, nr. 296. 
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Consequentie is dat het voorzieningenniveau per gemeente een verschillend beeld zal geven. De 
gemeenteraad zal de inhoud, beschikbaarheid, reikwijdte en kosten van de voorzieningen afwegen en 
dient hierbij met de betrokkenen samen te spreken.36 Hierin speelt de democratische controle een rol: 
het beleid dient verantwoord te worden en goedgekeurd door de gemeenteraden.  
 
2.5 Stand van zaken 
 
Op 1 januari 2015 hebben de decentralisaties in het sociale domein plaatsgevonden. Gemeenten 
hebben veel inspanningen geleverd om de transitie tot stand te brengen. Transitie betekent de 
overgang van taken, bevoegdheden en middelen zoals dit bij wet geregeld is. Dit zijn vooral 
organisatorische en administratieve activiteiten. Gemeenten dienden snel tot actie over te gaan. De 
zogeheten transformatie kost meer tijd. Transformatie behelst de wijziging in de praktijk van beleid, in 
de uitvoering en in de verhouding tussen overheid en burger. De transformatie vergt een omslag in 
denken, houding en gedrag van burgers, zorgaanbieders en de diverse bestuurslagen. Dit is een proces 
van jaren.37 Zoals Hilhorst en Van der Lans vaststellen: ‘We zijn op 1 januari 2015 niet begonnen aan 
een netjes uitgetekend reorganisatieproces met een begin- en einddatum, maar eerder aan een 
zoektocht om gestolde verhoudingen, bureaucratische praktijken en professionele gewoonten te 
doorbreken en daarvoor in de plaats nieuwe omgangsvormen en andere ondersteuningspraktijken te 
ontwikkelen’.38 Zij ontwaren onder andere een discrepantie tussen het volgens vaste regels werken 
van bepaalde onderdelen van de overheid zoals de Belastingdienst en het maatwerk van de wijkteams. 
Hiertussen is dikwijls geen aansluiting. 
 Gemeenten zijn nog zoekende naar een evenwicht in wat men wil weten, moet weten en kan 
weten. Ze hebben behoefte aan sturing op maatschappelijke effecten.39 Gemeenteraadsleden ervaren 
een toename in de werkdruk door de decentralisaties en daarmee de taakuitbreiding. Van groot belang 
ten aanzien van het gemeenteraadswerk is een goede informatiehuishouding, als basis voor 
monitoring van beleid, evaluatie en bijsturing. Het door ontwikkelen hiervan ligt op het pad van het 
Rijk en de gemeenten samen.40 
 De verwachting is dat door de integrale dienstverlening de bureaucratie en regeldruk afnemen. 
Inmiddels is hier onderzoek naar gedaan. 
                                                          
36 Buijsen, Ars Aequi 2015, nr. 2, p. 114-115; TK 2013-2014, 33841, nr. 3, p. 3. 
37 Raad van State 2016, p. 10. 
38 www.socialevraagstukken.nl/30-onder-de-oppervlakte-van-de-decentralisatie 
39 Kamerstukken II 2015-2016, 34477, nr. 1, p. 5. 
40 Kamerstukken II 2015-2016, 34477, nr. 1, p. 10-11. 
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Gebleken is dat de toegang tot sociale voorzieningen nog 
steeds complex is. Ook zijn burgers veel tijd kwijt aan hun 
aanvraag en moeten zij soms meerdere malen dezelfde 
informatie geven. Verbeterde informatievoorziening, 
uniformering van de aanvraagprocedure voor alle drie de 
domeinen, verbetering contactmogelijkheden, gebruik 
maken van digitaliseringsmogelijkheden, maar 
tegelijkertijd ook alternatieven bieden voor digitale 
dienstverlening: zomaar wat verbeterpunten die 
genoemd worden naar aanleiding van het onderzoek.41 
Het is de vraag of de kostenbesparing daadwerkelijk 
voortkomt uit de door de regering aangenomen 
synergie- en efficiëntievoordelen en niet uit verschraling 
van de voorzieningen.42 Gezien het hierboven genoemde 
onderzoek valt het met de voordelen van de 
verminderde regeldruk in ieder geval nog tegen.  
      De intergemeentelijke samenwerking is toegenomen 
bij een aantal van de nieuwe gemeentelijke taken. Voor 
een goede uitvoering hiervan zijn veel gemeentelijke 
organisaties te klein. Wanneer de samenwerking leidt tot 
meer doelmatigheid, spreekt men van verlengd lokaal 
bestuur. De gemeente bepaalt het beleid, de uitvoering 
vindt op grotere schaal plaats.  
Overall rapportage sociaal domein 2015 (SCP)43 
 In 2015 maakte ca. 1 op de 8 burgers gebruik van 
een individuele voorziening in het sociaal domein. 
Dit zijn 2,1 miljoen mensen. 
 Ongeveer 1/6 deed dit via de Jeugdwet, 1/3 via de 
Participatiewet en de helft via de Wmo. 
 De meerderheid gebruikt een voorziening op één 
van de decentralisatieterreinen, 7% gebruikt 
voorzieningen op 2 of 3 terreinen. 
 12% van de huishoudens die een voorziening 
gebruikt, doet dit in meer dan één sector. 
 Per gebruiker kost dit gemiddeld ca. € 8.400,00 (€ 
1.050,00 per hoofd van de bevolking). 
 Uitgaven gemeenten in totaal ca. € 17.9 miljard. 
 Bijna 2/3 van de mensen met een Wmo-
ondersteuning is 65+. 
 De zelfredzaamheid is vooral gering bij mensen die 
onder de Wmo vallen: minder dan 10% van hen kan 
de problemen zelfstandig oplossen (tegenover ruim 
60% van de mensen die geen voorziening 
gebruiken). 
 Bij 40% van de Wmo-gebruikers biedt het eigen 
netwerk onvoldoende hulp. 
 Vooral kwetsbare mensen gebruiken een 
voorziening in het sociale domein: mensen zonder 
werk, met een laag inkomen, uit een 
eenoudergezin, met een lage opleiding en/of 
mensen met een slechte gezondheid. 
 Kwetsbare mensen hebben vaak te maken met 
meerdere problemen, die niet altijd zijn 
gerelateerd aan de drie decentralisatiewetten. 
Vooral financiële problemen komen vaak voor. 
 Bijna 2/3 van de mensen met een Wmo-
voorziening heeft problemen met digitalisering.  
Verantwoording van het gevoerde beleid is te vinden op lokaal niveau. In het geval de regio zorgdraagt 
voor de beleidsvorming en de besluiten, blijft er minder beleidsruimte over voor de afzonderlijke 
gemeenten. Dit heeft gevolgen voor de democratische legitimatie.44 Daarnaast geven gemeenten aan 
dat er een spanningsveld is tussen de uniformerende werking van intergemeentelijke samenwerking 
en de mogelijkheden om een toegesneden aanbod te kunnen doen aan inwoners.45  
 Kortom, de decentralisaties in het sociale domein zijn in gang gezet, de transitie heeft 
plaatsgevonden, maar de transformatie zal nog ettelijke jaren en vele onderzoeksrapporten vergen.  
                                                          
41 Berenschot 2016. 
42 Raad van State 2016, p. 22. 
43 www.scp.nl/Publicaties/Publicaties _2016/overall_rapportage_sociaal_domein_2015. 
44 Raad van State 2016, p. 20. 
45 Kamerstukken II 2015-2016, 34477, nr. 1, pg. 5. 
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Hoofdstuk 3 Wet maatschappelijke ondersteuning 2015 
 
3.1 Inleiding 
 
De Wet maatschappelijke ondersteuning 2015 is een van de drie wetten die onderdeel uitmaken van 
de decentralisatie in het sociale domein van 1 januari 2015. In dit hoofdstuk zal ik nader ingaan op de 
Wmo 2015. Achtereenvolgens komen de achtergrond, de structuur en de inhoud van deze wet aan de 
orde. Vervolgens krijgt de rechtsbescherming aandacht en tenslotte de integrale dienstverlening. 
 
3.2 Achtergrond 
 
In de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel voor de Wmo 2015 geeft de regering aan te willen 
investeren in nieuwe mengvormen van solidariteit, waarbij overheid en samenleving elkaar aanvullen 
en versterken. Professionele ondersteuning en informele ondersteuning en zorg behoren hand in hand 
te gaan. Dit gaat gepaard met een versobering van het voorzieningenniveau.46 
 Op basis van de Wmo 2015 zijn de gemeenten verantwoordelijk voor de maatschappelijke 
ondersteuning. Art. 1.1.1 lid 1 Wmo 2015 definieert de term maatschappelijke ondersteuning: 
 1°.bevorderen van de sociale samenhang, de mantelzorg en vrijwilligerswerk, de toegankelijkheid van 
voorzieningen, diensten en ruimten voor mensen met een beperking, de veiligheid en leefbaarheid in de 
gemeente, alsmede voorkomen en bestrijden van huiselijk geweld, 
 2°.ondersteunen van de zelfredzaamheid en de participatie van personen met een beperking of met chronische 
psychische of psychosociale problemen zoveel mogelijk in de eigen leefomgeving, 
 3°.bieden van beschermd wonen en opvang; 
 De Wmo 2015 bouwt voort op de ervaringen die zijn opgedaan met de Wmo 2007. Met de Wmo 2007 
kregen gemeenten al een grote verantwoordelijkheid. Het kernwoord was meedoen.  Wanneer 
meedoen niet meer zo goed lukte, kon men een beroep doen op ondersteuning door de gemeente, 
compensatie genoemd: niet de voorzieningen staan centraal, maar het resultaat.47  
 De regering zet met de Wmo 2015 de overheveling van verantwoordelijkheden voort. De AWBZ 
verviel op 1 januari 2015 en werd deels vervangen door de Wet op de langdurige zorg (Wlz).  De 
extramurale ondersteuning die een plek had in de AWBZ valt onder de Wmo 2015.  
 Gemeenten zijn verantwoordelijk voor het ondersteunen van de zelfredzaamheid en participatie 
van mensen met een beperking, chronische psychische of psychosociale problemen. Doel is dat 
mensen zo lang mogelijk in de eigen leefomgeving kunnen blijven wonen. De gemeenten dienen te 
voorzien in de behoefte van mensen met psychische of psychosociale problemen of van mensen die 
                                                          
46 TK 2013-2014, 33841, nr. 3, p. 3 
47 Bruggeman & Van Cleef 2015, p. 9. 
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de thuissituatie hebben verlaten, al dan niet in verband met risico’s voor hun veiligheid als gevolg van 
huiselijk geweld aan beschermd wonen en opvang. Gemeenten behoren hun burgers in staat te stellen 
tot het voeren van een gestructureerd huishouden en waar nodig passende ondersteuning te bieden 
voor het uitvoeren van de noodzakelijke algemene dagelijkse levensverrichtingen.   
 
3.3 Structuur 
 
De Wmo 2015 is een kaderwet: de gemeenten mogen binnen bepaalde kaders zelf hun beleid bepalen. 
Belangrijke documenten zijn het beleidsplan, de verordening en het besluit.  
 Het beleidsplan geeft de visie en uitgangspunten van de gemeenteraad weer op het terrein van de 
Wmo. Van hieruit kan het college concrete maatregelen nemen. De wet bevat beleidsuitgangspunten 
die in het beleidsplan uitgewerkt moeten worden. In de wet is aandacht voor integrale dienstverlening 
op het gebied van maatschappelijke ondersteuning, publieke gezondheid, preventie, jeugdhulp, 
onderwijs, welzijn, wonen, werk en inkomen (art. 2.1.2 Wmo 2015). De andere gedecentraliseerde 
wetgeving bestrijkt eveneens deze aandachtsgebieden. De visie van de wetgever is dat de Wmo niet 
als een geïsoleerd beleidsveld moet functioneren. De gemeenteraad dient in het beleidsplan de 
resultaten te beschrijven die men wenst te behalen en hoe deze meetbaar worden gemaakt. 
 De verordening is de juridische vertaling van het beleidsplan en tevens de hoogste gemeentelijke 
regeling. In de verordening moeten de kernpunten van het beleid een plaats te krijgen. De verordening 
is immers het sterkst democratisch gelegitimeerd. Echter, het specifiek benoemen van allerlei 
voorzieningen neemt bestuurlijke ruimte weg, waardoor van maatwerk minder sprake is. 
 De wet geeft aan waarover de verordening in ieder geval iets moet bepalen, zoals de manier waarop 
en op basis van welke criteria bepaald wordt of een burger in aanmerking komt voor een 
maatwerkvoorziening  (art. 2.1.3 lid 2 Wmo 2015).  
 Zeggenschap van de burger vindt de wetgever belangrijk: art. 2.1.3 lid 3 Wmo 2015 zegt dat  de 
verordening bepalingen moet bevatten over de wijze waarop periodiek met ingezetenen, waaronder 
cliënten en hun vertegenwoordigers, wordt overlegd. De verordening regelt dat betrokkenen in de 
gelegenheid worden gesteld om voorstellen voor het beleid te doen en al dan niet gevraagd advies uit 
kunnen brengen over ontwerpverordeningen en ontwerpbeleidsplannen. Ook moet de gemeente 
voorzien in hun ondersteuning op zodanige wijze dat zij effectief aan het overleg kunnen deelnemen. 
 In het besluit van het College van Burgemeester en Wethouders worden vervolgens concrete regels 
vastgesteld, vaak het Besluit Wmo 2015 of Besluit maatschappelijke ondersteuning genoemd. 
 Beleidsregels geven duidelijkheid over de omgang met bepaalde beleids- of beslisruimte. Ze 
worden vastgesteld, openbaar gemaakt en geven de burger de mogelijkheid het college hieraan te 
houden. Het college mag in haar individuele besluiten verwijzen naar beleidsregels. Voorbeelden zijn 
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indicatieprotocollen. Beleidsregels zijn niet verplicht. Het achterwege laten hiervan biedt maximale 
ruimte voor maatwerk, maar het doet af aan de rechtszekerheid van de burger, levert gevaar op van 
rechtsongelijkheid en willekeur en de besluiten moeten uitputtender gemotiveerd worden. 
 
3.4 Inhoud 
 
Als een burger meent dat hij maatschappelijke ondersteuning nodig heeft, kan hij zich via een melding 
op een laagdrempelige manier wenden tot de gemeente. De melding is vormvrij. Melden hoeft niet 
noodzakelijk op het gemeentehuis, maar kan ook bij een sociaal wijkteam of een buurthuis. Met de 
melding begint de wettelijke procedure. Het college bevestigt de ontvangst en registreert het tijdstip.48 
Het juridische kader van de Awb speelt in deze eerste fase geen rol. 
 Na de melding kan de cliënt binnen een week een persoonlijk plan indienen waarin hij beschrijft 
waaruit de behoefte bestaat en wat mogelijke oplossingen zijn. Dit is vastgelegd om de burger meer 
grip te geven op het proces.49 Het plan dient een plaats in het onderzoek te krijgen. De gemeente 
verricht onderzoek naar de ondersteuningsbehoefte en de manier waarop hierin kan worden voorzien. 
Wezenlijk onderdeel hiervan is een gesprek, het zogeheten keukentafelgesprek, dat plaatsvindt tussen 
een consulent van de gemeente en de burger. De burger heeft hierbij recht op gratis 
cliëntondersteuning. De gemeente heeft zes weken de tijd voor het onderzoek. 
 De door de wetgever gewenste integrale benadering moet tot uiting komen in het onderzoek (art. 
2.3.2 Wmo 2015). De cliënt dient voor het onderzoek benodigde gegevens aan te leveren (art. 2.3.2 lid 
7 Wmo 2015). De medewerkings- en inlichtingenverplichtingen die voortvloeien uit de Awb zijn nog 
niet van toepassing. Het college verstrekt na afloop van het onderzoek een schriftelijke weergave van 
de uitkomsten van het onderzoek. 
 Er kan vervolgens een aanvraag voor een maatwerkvoorziening worden gedaan indien nodig geacht 
naar aanleiding van het onderzoek. De definitie van het begrip maatwerkvoorziening luidt volgens art.: 
1.1.1. lid 1:  
…op de behoeften, persoonskenmerken en mogelijkheden van een persoon afgestemd geheel van diensten, 
hulpmiddelen, woningaanpassingen en andere maatregelen: 
 1°.ten behoeve van zelfredzaamheid, daaronder begrepen kortdurend verblijf in een instelling ter ontlasting 
van de mantelzorger, het daarvoor noodzakelijke vervoer, alsmede hulpmiddelen, woningaanpassingen en 
andere maatregelen, 
 2°.ten behoeve van participatie, daaronder begrepen het daarvoor noodzakelijke vervoer, alsmede 
hulpmiddelen en andere maatregelen, 
 3°.ten behoeve van beschermd wonen en opvang 
                                                          
48 TK 2013-2014, 33841, nr. 3, p. 29. 
49 TK 2013-2014, 33841, nr. 70. 
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Bij een maatwerkvoorziening gaat het niet alleen om een of meer concrete en herhaalbaar in te zetten 
vormen van een aanbod aan activiteiten, maar ook indien nodig om een op maat gesneden afgestemd 
geheel van maatregelen. Het kan zowel gaan om hulp die beschikbaar is voor meerdere cliënten als 
om speciaal voor de hulpvrager bedachte oplossingen. Beslist het college positief op de aanvraag, dan 
koopt de gemeente ondersteuning in bij een zorgaanbieder of verstrekt de gemeente een 
persoonsgebonden budget waarmee de burger zelf zijn zorg inkoopt. Voor het toekennen van een 
maatwerkvoorziening is een schriftelijke aanvraag van de burger nodig, ingediend bij het college. 
 Voordat de gemeente een maatwerkvoorziening goedkeurt, bekijkt ze of er andere opties zijn om 
de beperkingen in zelfredzaamheid of participatie te compenseren. Deze opties vindt men in art. 2.3.5 
lid 3 Wmo 2015:  
Eigen kracht 
Eigen kracht betekent “datgene dat men in redelijkheid gevraagd mag worden te doen om de 
ondervonden problemen te verminderen of op te lossen en zodoende een aanspraak op een 
maatwerkvoorziening te voorkomen”.50 
Gebruikelijke hulp 
Uit de definitielijst van art. 1.1.1 Wmo 2015 blijkt dat men onder gebruikelijke hulp dient te verstaan 
de hulp die naar algemeen aanvaarde opvattingen in redelijkheid mag worden verwacht van de 
echtgenoot, ouders, inwonende kinderen of andere huisgenoten. Dit betekent een verruiming ten 
opzichte van de Wmo 2007 waar gesproken werd over gebruikelijke zorg, die specifiek zag op hulp bij 
het huishouden. Gebruikelijke hulp kan het hele terrein van de maatschappelijke ondersteuning 
bestrijken. Gemeenten dienen in hun beleid  vast te leggen wat zij verstaan onder gebruikelijke hulp. 
Mantelzorg 
Mantelzorg is volgens art. 1.1.1 Wmo 2015 “hulp ten behoeve van zelfredzaamheid, participatie, 
beschermd wonen, opvang, jeugdhulp, het opvoeden en opgroeien van jeugdigen en zorg en overige 
diensten als bedoeld in de Zorgverzekeringswet, die rechtstreeks voortvloeit uit een tussen personen 
bestaande sociale relatie en die niet wordt verleend in het kader van een hulpverlenend beroep”.  
 Mantelzorg betreft langdurige zorg, geboden door personen uit de directe omgeving. Zij vloeit voort 
uit de sociale relatie en gaat verder dan gebruikelijke hulp. De regering acht mantelzorg van groot 
belang voor een leefbare samenleving, de sociale cohesie en het betaalbaar houden van de zorg. 
Mantelzorgers kennen de cliënt en zijn behoeften, daarom dragen zij veel bij aan de kwaliteit van 
leven. De regering verstevigt dan ook hun positie.51  
                                                          
50 Bruggeman & Van Cleef 2015, p. 29. 
51 TK 2013-2014, 33841, nr. 3, p. 48. 
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 Mantelzorg is vrijwillig. Wil niemand mantelzorg verlenen, dan dient de gemeente op grond van de 
Wmo 2015 ondersteuning te bieden.52 
Hulp van anderen uit het sociale netwerk 
De gemeente neemt in haar onderzoek het sociale netwerk van de hulpvrager mee. Hieruit blijkt het 
grote belang dat gehecht wordt aan de onderlinge zorg voor elkaar.  
Algemeen gebruikelijke voorzieningen 
Als definitie voor algemene voorziening geldt “het aanbod van diensten of activiteiten dat, zonder 
voorafgaand onderzoek naar de behoeften, persoonskenmerken en mogelijkheden van de gebruikers, 
toegankelijk is en dat is gericht op maatschappelijke ondersteuning (art. 1.1.1 Wmo 2015)”. Algemene 
voorzieningen zijn in beginsel vrij toegankelijke diensten, activiteiten of zaken, gericht op 
zelfredzaamheid, participatie, beschermd wonen of opvang. Het college kan iemand na een aanvraag 
om een maatwerkvoorziening verwijzen naar een algemene voorziening. Aan de toelating tot een 
algemene voorziening gaat geen beschikking van de gemeente vooraf. Er kan een niet-
inkomensafhankelijke eigen bijdrage gevraagd worden.  
 
3.5 Rechtsbescherming 
 
Toegang tot maatschappelijke ondersteuning vindt plaats via de melding, gevolgd door een onderzoek. 
Voor het onderzoek heeft de gemeente zes weken de tijd op grond van art. 2.3.2 lid 1 Wmo 2015. De 
wet vermeldt niet wanneer deze periode start. Daarnaast is er geen sanctie op het overschrijden van 
deze termijn. De Awb  met zijn dwangmiddelen is nog niet van toepassing in deze fase.53 Het onderzoek 
resulteert in een schriftelijke weergave van de uitkomsten. Deze schriftelijke weergave is geen besluit. 
De burger kan dan ook geen bezwaar indienen.  
 De regering geeft aan dat bewust gekozen is voor deze vorm. De onderzoeksfase is van belang om 
de hulpvrager te informeren over de (on)mogelijkheden  zonder direct het formele traject van een 
aanvraag in te gaan. Dit beperkt automatisch het aantal aanvragen en daarmee het aantal appelabele 
besluiten. Alleen die cliënten die van mening zijn dat een maatwerkvoorziening de aangewezen 
oplossing is voor hun probleem zullen een aanvraag doen. De regering is van mening dat dit niet ten 
koste gaat van de rechtspositie van de burger. Degene die niet tevreden is met de resultaten van het 
onderzoek kan alsnog een aanvraag voor een maatwerkvoorziening indienen, waarmee hij een besluit 
in handen krijgt om tegen in bezwaar en beroep te kunnen gaan.54  
                                                          
52 CRvB 11 januari 2017, ECLI:NL:CRVB:2017:17. 
53 Bruggeman & Van Cleef 2015, p. 53. 
54 TK 2013-2014, 33841, nr. 3, p. 99. 
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 Na het onderzoek kan de cliënt dus een aanvraag indienen, waarop een besluit volgt in de zin van 
art. 1:3 Awb. Als de cliënt na zes weken nog geen schriftelijke weergave van het onderzoek heeft 
ontvangen, kan hij op grond van art. 2.3.2 lid 9 een aanvraag indienen. Op die manier dwingt de burger 
het college een besluit te nemen als de onderzoeksfase wettelijk is verstreken, terwijl het onderzoek 
kennelijk nog niet is afgerond of heeft geresulteerd in een schriftelijke weergave hiervan. Het college 
moet, afwijkend van het vangnet in de Awb, binnen twee weken beslissen op de aanvraag van een 
cliënt (art. 2.3.5 lid 2). Zijn de twee weken voorbij zonder dat een beschikking is ontvangen dan kan 
men zich beroepen op de Wet dwangsom en beroep bij niet tijdig beslissen. Voor spoedeisende 
situaties is een uitzondering gemaakt op de beslistermijn van twee weken in art. 2.3.3 Wmo 2015. Is 
de cliënt het niet eens met de inhoud van de beschikking, dan kan hij bezwaar maken en in beroep 
gaan volgens de procedureregels in de hoofdstukken 6, 7 en 8 van de Awb.  
 Het bezwaar dient men in bij het bestuursorgaan dat het oorspronkelijke besluit heeft genomen, 
dat  op deze manier de gelegenheid heeft eventuele fouten te herstellen. Steeds vaker functioneert 
de bezwaarprocedure als middel voor informele geschilbeslechting. Men neemt dan contact op met 
de bezwaarmaker om te bezien of er op minnelijke wijze tot een oplossing gekomen kan worden. 55  
 Een volledige heroverweging van het bestreden primaire besluit vindt plaats op grond van het 
bezwaar. In de beoordeling van het bezwaar kunnen nieuwe feiten betrokken worden die niet bekend 
waren bij het nemen van het besluit. Het bestuursorgaan mag de beoordeling beperken tot de 
aangevoerde gronden, mits er geen klemmende redenen zijn voor een verderstrekkende 
heroverweging.56 Uiteindelijk volgt een beslissing: niet-ontvankelijk, ongegrond of gegrond. Een 
gegrondverklaring kan geheel of gedeeltelijk zijn. 
 Is de cliënt het niet eens met de beslissing op bezwaar, dan kan hij in beroep gaan bij de bestuurs-
rechter. Deze behandelt niet de primaire beslissing, maar de beslissing op bezwaar. Dit is geen 
volledige heroverweging. De rechter treedt niet buiten de door partijen bepaalde omvang van het 
geding. Alleen rechtmatigheidsaspecten spelen een rol in de beoordeling. Het besluit is het resultaat 
van de ruimte die de wetgever het bestuursorgaan heeft gelaten: ‘de nadere concretisering van de 
door de wetgever onvoltooid gelaten rechtsbetrekking’.57 De rechter mag niet treden in de 
discretionaire bevoegdheid van het bestuursorgaan. Een beroepsprocedure kan lang duren. Is er 
sprake van spoedeisendheid dan kan de cliënt een voorlopige voorziening aanvragen. 
 Zowel de cliënt als het college kunnen in hoger beroep gaan bij de Centrale Raad van Beroep (CRvB) 
in Utrecht. De partijen bepalen de omvang van het geding. Op het gebied van de sociale zekerheid is 
de CRvB de hoogste rechter in Nederland. 
                                                          
55 Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 537. 
56 Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 552. 
57 Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 559. 
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 Wanneer een cliënt zich onheus bejegend voelt door de gemeente kan hij een klacht indienen 
volgens de klachtenprocedure ex hoofdstuk 9 van de Awb. Klachtbehandeling is gericht op  herstel van 
de relatie tussen overheid en burger. Met betrekking tot de decentralisatie in het sociale domein heeft 
de Nationale ombudsman handvatten geformuleerd voor behoorlijke klachtbehandeling. Hij brengt dit 
onder de noemer “Terug aan tafel en samen de klacht oplossen”. De Nationale ombudsman signaleert 
dat integrale probleemoplossing nog niet zo algemeen is als integrale dienstverlening. Hij pleit voor 
een informele inrichting en uitvoering van de klachtbehandeling.58  
 
3.6 Integrale dienstverlening: afstemming van wetgeving 
 
De Wmo 2015 valt naast de Participatiewet en de Jeugdwet onder de decentralisatie in het sociale 
domein. De integrale uitvoering van deze wetten staat voorop. Dat sprake is van drie wetten zou 
nauwelijks merkbaar moeten zijn voor de hulpvragende burger. Deze meldt zich met zijn probleem bij 
één loket, waarna hij de ondersteuning ontvangt die noodzakelijk is. In haar memorie van toelichting 
op de Wmo 2015 geeft de regering aan dat de bredere verantwoordelijkheid in het sociale domein de 
gemeenten in staat stelt om verbindingen te leggen in het beleid, in het ondersteuningsaanbod en op 
het aanbieden van maatwerk.59 
 In de wet is hiervoor nadrukkelijk ruimte geschapen. In art. 2.1.2 lid 4 staat dat het gemeentelijke 
beleidsplan bijzondere aandacht dient te geven aan een zo integraal mogelijke dienstverlening op het 
gebied van maatschappelijke ondersteuning, publieke gezondheid, preventie, zorg, jeugdhulp, 
onderwijs, welzijn, wonen, werk en inkomen. 
 Ook de Jeugdwet is gericht op de zelfredzaamheid van de jeugdige en het gezin. Er moet meer 
aandacht zijn voor preventie, het nemen van eigen verantwoordelijkheid en voor mogelijkheden van 
jeugdigen en hun ouders. Het eerder aanbieden van de juiste hulp kan de inschakeling van dure zorg 
verminderen. Integrale hulp is het uitgangspunt: één gezin, één plan, één regisseur.60 Net als bij de 
Wmo 2015 wordt met de invoering van de Jeugdwet het wettelijk recht op zorg vervangen door een 
plicht van de gemeente om waar nodig voorzieningen te treffen. Daarbij kan men inspelen op lokale 
en persoonlijke omstandigheden en de efficiënte uitvoering door de gemeente. Ook in de Jeugdwet 
geldt dat de gemeente zowel een algemene, vrij toegankelijke voorziening kan treffen als een 
individuele voorziening.61 
                                                          
58 https://www.nationaleombudsman.nl/vier-gouden-regels-voor-gemeenten. 
59 TK 2013-2014, 33841, nr. 3, p. 48. 
60 Wetsvoorstel Jeugdwet, Kamerstukken II 2012/13, 33684, 3, p. 2. 
61 Wetsvoorstel Jeugdwet, Kamerstukken II 2012/13, 33684, 3, p. 8. 
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 Zijn zowel de Wmo 2015 als de Jeugdwet gericht op ondersteuning in de zelfredzaamheid, doel van 
de Participatiewet is om zoveel mogelijk mensen aan betaalde arbeid te krijgen. De Participatiewet 
kent veel verplichtingen. Voorbeelden zijn verplichte sociale activering gericht op arbeidsinschakeling 
en de tegenprestatie bij het ontvangen van een bijstandsuitkering. Bij de Jeugdwet en de Wmo richt 
de wet zich op het samen met de burger zoeken naar een goede oplossing voor de hulpvraag. Dit is 
niet zozeer het geval bij de Participatiewet. Waar nodig voorziet de Participatiewet in 
inkomensondersteuning. Daarnaast heeft deze wet een sterk handhavende en controlerende functie. 
In die zin kent de Participatiewet minder beleidsvrijheid dan de andere wetten in het sociale domein. 
De gemeenteraad hoeft geen beleidsplan vast te stellen. Wel kent de gemeente veel verordeningen, 
voor een deel facultatief in te vullen door de gemeente zelf.  
 De Wmo 2015 en de Participatiewet kennen beide de gemeente als enige toegang. De Jeugdwet 
kent ook de toegang via medisch specialisten, huisartsen of de rechterlijke macht. 
 Conclusie is dat integraal werken bemoeilijkt kan worden door de verschillende wetgeving, met 
name de Participatiewet aan de ene kant en de Jeugdwet en de Wmo 2015 aan de andere kant. 
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Hoofdstuk 4 Het gelijkheidsbeginsel 
 
4.1 Inleiding 
 
Wanneer men nadenkt over de vraag of verschillen in beleid en de uitvoering daarvan voor wat betreft 
de Wmo 2015 aanvaardbaar zijn, dringt de vraag zich op waaraan getoetst dient te worden als die 
verschillen ontstaan. In dit hoofdstuk staat het gelijkheidsbeginsel centraal. Wat houdt het 
gelijkheidsbeginsel in? Kunnen en moeten mensen altijd gelijk behandeld worden? Wat zegt de 
regelgeving op dit gebied? 
 
4.2 Het gelijkheidsbeginsel 
 
Het gelijkheidsbeginsel is een beginsel dat dikwijls in de mond genomen wordt, maar over de invulling 
waarvan de meningen nogal verschillen. Aristoteles zei het al: ‘Gelijke gevallen dienen gelijk behandeld 
te worden’. Vaak voegt men hieraan toe ‘en ongelijke gevallen ongelijk, naar de mate van hun 
ongelijkheid’. Deze toevoeging kan dan wel waar zijn, maar volgens Zijlstra wordt het er niet duidelijker 
op: vermenging vindt gemakkelijk plaats met het evenredigheidsbeginsel en het verbod van 
willekeur.62 Loenen kijkt hier anders tegenaan: hij onderscheidt de twee zinsneden en brengt ze in 
verband met de begrippen formele en materiële gelijkheid.63  
 Duidelijk is in ieder geval dat het de context is waarin het gelijkheidsbeginsel opereert, dat het 
beginsel inhoud geeft en dat het abstracte begrip gestalte kan geven. Het geldende recht maakt een 
belangrijk onderdeel uit van deze context, waarbij de staat gehouden is allen die aan haar gezag zijn 
onderworpen gelijk te behandelen en geen ongeoorloofd onderscheid te maken. 
 Rechtsgelijkheid in absolute zin is onmogelijk zodra wetgeving ontstaat. Hoewel alle burgers gelijk 
zijn voor de wet, maakt de wet continu onderscheid tussen groepen: de paradox van de 
rechtsgelijkheid. Oplossing hiervoor is het vereiste dat gelijke gevallen gelijk behandeld worden met 
betrekking tot de gehanteerde classificaties. Differentiatie moet beargumenteerd worden.64  
 
4.3 Formele en materiële gelijkheid 
 
De formele gelijkheidsbenadering eist gelijke behandeling in gelijke gevallen. Materiële gelijkheid  
                                                          
62 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 420. 
63 Loenen 2009, p. 19. 
64 Loenen 2009, p. 15. 
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vereist differentiatie als sprake is van ongelijke gevallen. De gelijkwaardigheid van alle mensen komt 
zowel tot uiting in een formele als in een materiële gelijkheidsbenadering. Beide zijn niet volledig door 
te voeren. Mensen kunnen niet altijd en overal hetzelfde worden behandeld. Evenmin kan steeds met 
al hun unieke en persoonlijke omstandigheden rekening worden gehouden.65 
 Historisch bezien vindt er een verschuiving plaats van een vooral formele gelijkheidsbenadering in 
de 19e eeuw naar een meer materiële benadering in de 20e eeuw. Gaat men verder terug, dan komt 
men uit bij de standenmaatschappij waar ongelijkheid de norm was: status en rechten waren 
gekoppeld aan het behoren tot bepaalde sociale groepen.  
 Dat gelijke gevallen een gelijke behandeling verdienen, vinden wij logisch. De vaststelling van gelijke 
gevallen is lastiger. Vaak hebben oordelen over de vergelijkbaarheid een normatief karakter. Ze 
verschillen per tijd en per plaats. Neem bijvoorbeeld de uitsluiting van vrouwen van het kiesrecht tot 
het begin van de 20e eeuw en de segregatie in de Verenigde Staten tussen blank en zwart. Beide 
situaties waren legaal, maar zijn nu onvoorstelbaar.  
 Ook als sprake is van een gelijke behandeling, kunnen er problemen zijn met het 
gelijkheidsbeginsel. Denk aan de effecten van gelijke behandeling die voor bepaalde groepen nadelig 
zijn. Vanuit een formele gelijkheidsbenadering is er niets mis, maar bij het bekijken van het resultaat 
kan men toch op een gelijkheidsprobleem stuiten. Loenen geeft het voorbeeld van een 
wervingsprocedure waarbij een goede beheersing van de Nederlandse taal vereist is. Van ongelijke 
behandeling is geen sprake, maar het is duidelijk dat burgers van buitenlandse afkomst hiervan nadeel 
ondervinden. Men kan zich voorstellen dat bij bepaalde functies de eis relevant is, maar dat er ook 
functies zijn waarvoor dit niet geldt.66 
 Een materiële gelijkheidsbenadering heeft als uitgangspunt dat ongelijke gevallen ongelijk worden 
behandeld naar de mate van hun ongelijkheid. Bij deze formulering is ongelijke behandeling 
toegestaan, zolang de ongelijke behandeling in redelijke verhouding staat tot de mate van de feitelijk 
bestaande verschillen. Een ongelijke behandeling is materieel onrechtvaardig wanneer die verder gaat 
dan de verschillen toelaten.67  
 Met een materieel gelijke behandeling die differentiatie vereist, wordt gelijkheid beoogd. Het gaat 
om het resultaat. Een voorbeeld is de werkgever die verplicht is om aanpassingen op de werkplek toe 
doen voor een werknemer met een handicap op grond van art. 2 Wet gelijke behandeling op grond 
van handicap of chronische ziekte. De vraag is welke verschillen het nodig maken om maatregelen te 
nemen die gelijke behandeling op een hoger niveau brengen. 
 
                                                          
65 Loenen 2009, p. 14. 
66 Loenen 2009, p. 22. 
67 Gerards 2005, p. 82. 
24 
 
4.4 Internationale, Europese en Nederlandse regelgeving 
 
Het gelijkheidsbeginsel is op diverse wijzen en in diverse wetten en verdragen opgenomen. Er worden 
verschillende termen door elkaar heen gebruikt zoals ongelijke behandeling, onderscheid, 
differentiatie, classificatie en discriminatie. Kanttekening hierbij is dat de term “discriminatie”, hoewel 
het van oorsprong niets anders betekent dan ongelijke behandeling of onderscheid, in Nederland een 
negatieve betekenis heeft gekregen. In Nederland gebruikt men deze term om ongerechtvaardigd 
onderscheid aan te duiden vanwege volstrekt niet te accepteren motieven, zoals racistische of 
seksistische motieven. Deze negatieve lading is bijvoorbeeld in het Engels veel  minder aanwezig. In 
veel verdragen heeft het begrip “discrimination” een relatief neutrale betekenis.68 
 Oorspronkelijk geldt het gelijkheidsbeginsel als norm in de relatie tussen overheid en burger. Dit 
betreft zowel de inhoud als de  uitvoering van wetgeving. In toenemende mate krijgt het 
gelijkheidsbeginsel horizontale werking. Zie bijvoorbeeld de toepassing van algemene gelijke 
behandelingsnormen als art. 26 van het Internationaal verdrag inzake burgerrechten en politieke 
rechten (IVBPR), maar ook de op horizontale verhoudingen gerichte Algemene wet gelijke behandeling 
(AWGB). In privaatrechtelijke normen kan de interpretatie ervan eveneens doorwerken.  Het probleem 
dat optreedt bij toepassing van het gelijkheidsbeginsel in horizontale verhoudingen is het 
spanningsveld van enerzijds de gelijke behandeling van de een en anderzijds de rechten en vrijheden 
van de ander.69 
Internationaal 
In art. 26 IVBPR vindt men een eenieder verbindende gelijkheidsbepaling: 
All persons are equal before the law and are entitled without any discrimination to the equal protection of the 
law. In this respect, the law shall prohibit any discrimination and guarantee to all persons equal and effective 
protection against discrimination on any ground such as race, colour, sex, language, religion, political or other 
opinion, national or social origin, property, birth or other status. 
In de eerste plaats is hiermee de gelijkheid voor de wet beschermd. Wetten moeten consistent worden 
toegepast op alle gevallen die onder hun reikwijdte vallen. Vervolgens geldt dat classificaties in de 
wetgeving slechts zijn toegestaan als deze betrekking hebben op relevante verschillen of als voor 
ongelijke behandeling een objectieve en redelijke rechtvaardiging kan worden aangevoerd (gelijkheid 
door de wet).70 Het artikel bevat een discriminatieverbod en heeft een open karakter. De gronden zijn 
niet limitatief weergegeven. In 1988 heeft de Nederlandse rechter erkend dat art. 26 IVBPR 
                                                          
68 Gerards 2013, p. 3; zie ook: Gerards 2002, p. 11. 
69 Loenen 2009, p. 17. 
70 Gerards 2013, p. 17. 
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rechtstreekse werking heeft en sinds die tijd is er regelmatig een beroep op gedaan. Art. 2 en 3 IVBPR 
die eveneens handelen over gelijke behandeling hebben (waarschijnlijk) geen rechtstreekse werking. 
 Andere belangrijke internationale verdragen inzake het gelijkheidsbeginsel zijn –niet uitputtend- 
het Rassendiscriminatieverdrag en het Vrouwenverdrag. 
Europees 
In het Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens (EVRM) is op twee plaatsen een bepaling over 
gelijke behandeling te vinden, namelijk in art. 14 EVRM en in art. 1 Twaalfde protocol.  
Article 14 EVRM 
Prohibition of discrimination 
The enjoyment of the rights and freedoms set forth in this Convention shall be secured without discrimination 
on any ground such as sex, race, colour, language, religion, political or other opinion, national or social origin, 
association with a national minority, property, birth or other status.  
Art. 1 Twaalfde Protocol EVRM 
General Prohibition of discrimination 
 1 The enjoyment of any right set forth by law shall be secured without discrimination on any ground such as sex, 
race, colour, language, religion, political or other opinion, national or social origin, association with a national 
minority, property, birth or other status. 
 2 No one shall be discriminated against by any public authority on any ground such as those mentioned in 
paragraph 1. 
Art. 14 EVRM heeft een zogeheten accessoir karakter. Het artikel is alleen inroepbaar in verband met 
de aantasting van een ander recht dat door het EVRM wordt beschermd. Daarom is in 2000 het 
zelfstandige artikel 1 opgenomen in het Twaalfde Protocol bij het EVRM. Dit artikel heeft een grotere 
reikwijdte. In het tweede lid  is een expliciet discriminatieverbod opgenomen, zodat duidelijk is dat de 
bepaling betrekking heeft op wetgeving, besluiten én het handelen van overheidsorganen. 
 Het EHRM heeft de volgende criteria ontwikkeld om te kunnen beoordelen of een ongelijke 
behandeling wel of niet toelaatbaar is. Het Hof stelt een vergelijkingsmaatstaf vast om te kunnen 
bepalen of de gevallen al dan niet gelijk zijn. Zijn de gevallen voldoende vergelijkbaar, dan bepaalt het 
Hof of het verschil in behandeling te rechtvaardigen is. Daarbij gaat het Hof na of  
a. met het onderscheid een legitieme doelstelling wordt nagestreefd  
b. sprake is van een redelijke verhouding tussen onderscheid en doel  
c. proportionaliteit tussen aangetaste en nagestreefde belangen aan de orde is.  
De staat dient het bewijs te leveren.71 De Nederlandse rechter volgt dezelfde criteria bij toetsing aan 
deze verdragsbepalingen. Een voorbeeld hiervan vindt men in een uitspraak van de Hoge Raad ten 
                                                          
71 Gerards 2013, p. 4. 
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aanzien van een mogelijk verschil in behandeling tussen verkrijgingen van ondernemingsvermogen en 
van andersoortige vermogensbestanddelen.72  
 In sommige gevallen vereist het Hof het aanvoeren van very weighty reasons in plaats van een 
‘gewone’ rechtvaardiging. Het Hof toetst dan extra streng of de argumentatie van de betrokken 
regering voldoet als rechtvaardiging voor ongelijke behandeling. Het gaat om (niet uitputtend) 
gronden als geslacht, seksuele gerichtheid, ras en godsdienst.73  
 Ook de Europese Unie kent diverse gelijkheidsbepalingen. Het gelijkheidsbeginsel is op 
verschillende plaatsen in het Verdrag betreffende de werking van de EU (VwEU) terug te vinden, in 
eerste instantie vooral vanwege economische redenen. In de Europese rechtspraak is een ontwikkeling 
zichtbaar in de richting van de erkenning van het gelijkheidsbeginsel als grondrecht, met name op het 
gebied van gelijke behandeling op grond van geslacht.74 
 Art. 19 VwEU maakt het mogelijk om richtlijnen aan te nemen ter bestrijding van ongelijke 
behandeling op de gronden geslacht, ras of etnische afstamming, godsdienst of overtuiging, handicap, 
leeftijd of seksuele geaardheid. In 2000 zijn op grond van dit artikel twee richtlijnen op het gebied van 
gelijkheid aangenomen, namelijk de Rasrichtlijn en de Kaderrichtlijn Arbeid. Verder kent het EU-
Grondrechtenhandvest een uitgebreide set van gelijkheidsbepalingen. 
 Kenmerkend voor de Europese richtlijnen waarin gelijkheidsbepalingen voorkomen is het gesloten 
systeem. Onderscheid wordt op een beperkt aantal, limitatief opgesomde gronden verboden, waarop 
vervolgens formulering plaatsvindt van een beperkt aantal uitzonderingen. Daarnaast is er 
onderscheid gemaakt tussen direct en indirect onderscheid. Steeds wordt ook indirect onderscheid 
verboden, omdat dit eveneens het streven naar gelijke rechten en een daadwerkelijk gelijke positie 
voor iedereen belemmert. Wel wordt indirect onderscheid eerder toelaatbaar geacht wanneer er een 
objectieve en redelijke rechtvaardiging wordt aangevoerd. Het gesloten systeem van 
uitzonderingsgronden geldt niet bij indirect onderscheid. Het Hof van Justitie voert dan een toetsing 
uit die overeenkomst met die van het EHRM. 
 Het Europees Sociaal Handvest blijft buiten beschouwing, omdat de bepalingen niet voor de 
nationale rechter inroepbaar zijn. 
Nationaal 
Het gelijkheidsbeginsel in het Nederlandse recht is terug te vinden in artikel 1 van de Grondwet en als 
algemeen beginsel van behoorlijk bestuur. 
                                                          
72 HR 22 november 2013, ECLI:NL:HR:2013:1206. 
73 Gerards 2013, p. 5. 
74 Gerards 2013, p. 8. 
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Artikel 1 Grondwet 
Allen die zich in Nederland bevinden, worden in gelijke gevallen gelijk behandeld. Discriminatie wegens 
godsdienst, levensovertuiging, politieke gezindheid, ras, geslacht of op welke grond dan ook, is niet 
toegestaan. 
Het grondrecht zoals terug te vinden in de Grondwet is verbonden met het verbod van discriminatie 
en richt zich tot de wetgever, het bestuur en de rechter. Art. 1 Gw heeft niet per se horizontale werking. 
Bovendien heeft het niet per definitie voorrang boven andere grondrechten, hoewel men dat gezien 
de plaats in de Grondwet wellicht zou verwachten.75 De eerste zin van art. 1 Gw verplicht tot het gelijk 
behandelen van gelijke gevallen. Het tweede gedeelte van art. 1 behelst het verbod van discriminatie. 
De gronden genoemd in art. 1 Gw zijn niet limitatief, maar vanuit de rechtspraak blijkt dat het al dan 
niet genoemd staan van een grond voor onderscheid wel invloed heeft.  Onderscheid op een andere 
grond dan genoemd wordt aan een minder strikte toets onderworpen.76 
 Art. 1 van de Grondwet richt zich tot zowel wetgever als bestuur. De wetgever dient bij wetgeving 
rekening te houden met het gelijkheidsbeginsel. Formele wetgeving mag echter niet getoetst worden 
aan art. 1 Gw op grond van het constitutioneel toetsingsverbod van wetten in formele zin zoals dat is 
neergelegd in art. 120 Gw. 
 De Algemene wet gelijke behandeling (AWGB) bevat op specifieke terreinen een uitwerking van de 
gelijkheidsnorm in de Grondwet. De gronden in deze wet zijn limitatief en hebben betrekking op een 
aantal maatschappelijke terreinen. De bepalingen in de AWGB hebben horizontale werking. In 2003 
en 2004 zijn de Wet gelijke behandeling op grond van leeftijd (WGBL) en de Wet gelijke behandeling 
op grond van handicap en chronische ziekte (WGBH/CZ) tot stand gekomen als aanvulling op de AWGB 
en deels ter implementatie van Europese richtlijnen: de Rasrichtlijn en de Kaderrichtlijn Arbeid. 
 Het gelijkheidsbeginsel is niet als zodanig gecodificeerd in de Algemene wet bestuursrecht. Als 
beginsel van behoorlijk bestuur wordt het met name getoetst door de rechter en richt het zich op het 
bestuursoptreden. Bestuursorganen dienen gelijke gevallen gelijk te behandelen bij de toepassing van 
hun bestuursbevoegdheden. Zij dienen het gelijkheidsbeginsel, evenals de overige algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur, als norm te gebruiken bij hun handelen. 
 
  
                                                          
75 Zijlstra 2010, p. 421, 422. 
76 Munneke 2016, p. 69. 
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Hoofdstuk 5 Het gelijkheidsbeginsel en de Wmo 2015 
 
5.1 Inleiding 
 
Decentralisatie impliceert het ontstaan en bestaan van verschillen tussen gemeenten in de 
beleidsvorming en beleidsuitvoering. Hoe verhouden decentralisatie en het gelijkheidsbeginsel zich tot 
elkaar? ‘Door decentralisatie worden de onderlinge verschillen veel te groot. In de ene gemeente kan 
alles, in de andere niks. We zijn toch allemaal Nederlanders met dezelfde rechten en plichten?’ Aldus 
een respondent in het eerste kwartaalbericht van het SCP in 2016.77  
 Dat er verschillen optreden in de behandeling van burgers is een logisch gevolg van decentralisatie. 
Ze leveren ook een spanningsveld op. Er is enerzijds het rechtsstatelijke beginsel van rechtsgelijkheid 
en anderzijds decentralisatie als nader beginsel van de democratische rechtstaat. Gestreefd wordt 
naar optimalisatie van deze beginselen, waarbij decentralisatie dient als middel om zeggenschap te 
optimaliseren en wetmatigheid om rechtsgelijkheid te optimaliseren.  
 De burgers die te maken krijgen met de verschillen en die deze wellicht ook vrezen en 
onrechtvaardig vinden, vormen een kwetsbare groep. De voorzieningen waar het om gaat, treffen hun 
persoonlijk leven. Ze maken hun leven al dan niet leefbaarder.  
 In dit hoofdstuk wordt de Wmo 2015 bekeken in het licht van het gelijkheidsbeginsel. Allereerst 
komt de toetsing aan het gelijkheidsbeginsel aan de orde en  vervolgens de wet zelf in zijn verhouding 
tot het gelijkheidsbeginsel. Daarna worden het beleid op grond van de Wmo 2015 respectievelijk de 
uitvoering van de wet in hun verhouding tot het gelijkheidsbeginsel beschouwd. 
 
5.2 Toetsing aan het gelijkheidsbeginsel 
 
Het gelijkheidsbeginsel is opgenomen in diverse wetten en verdragen en als zodanig op verschillende 
manieren oproepbaar door de Nederlandse burger. In het bestuursrecht spelen de volgende artikelen 
met name een rol als het gaat om gelijke behandeling: art. 26 IVBPR, art. 14 EVRM en daaraan 
gekoppeld art. 1 Twaalfde Protocol EVRM en art. 1 Gw. Daarnaast kan de burger het gelijkheidsbeginsel 
als algemeen beginsel van behoorlijk bestuur inroepen. Geadresseerde is het bestuur. Dit beginsel 
speelt bij toetsing met name een rol bij de uitvoering van beleid.  
 Ongelijke behandeling kan zich zeer divers manifesteren. Alle onderling zeer verschillende situaties 
zijn onder te brengen volgens de volgende driedeling78: 
                                                          
77 www.scp.nl/Publicaties/Alle_publicaties/Publicaties_2016/Burgerperspectieven_2016_1/COB_2016_1. 
78 Gerards 2002, p. 19. 
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- Normatieve classificaties: het onderscheid is in een algemene regeling opgenomen. 
- Concrete ongelijke behandeling door bevoegdheidsuitoefening: deze situatie doet zich met name 
voor wanneer de bevoegdheid tot beslissen in individuele gevallen bij een bestuursorgaan ligt.  
- Bloot onderscheid: onderscheid waaraan geen algemene regel ten grondslag ligt. 
De Centrale Raad van Beroep (CRvB) is de laatste instantie die een geschil in het sociale domein 
behandelt. Het is dan ook zinvol na te gaan hoe de CRvB aan het gelijkheidsbeginsel toetst wanneer 
sprake is van een concrete ongelijke behandeling door bevoegdheidsuitoefening. De Raad voert eerst 
een vergelijkbaarheidstoets uit (fase 1).  Daarna volgt de rechtvaardigingstoets (fase 2). Het resultaat 
van de eerste fase kan direct bepalend zijn voor de uitkomst van de procedure. Zijn de gevallen niet 
voldoende vergelijkbaar, dan komt de Raad nog nauwelijks toe aan een redelijkheids- of 
proportionaliteitstoets (fase 2).79 
 In de eerste fase stelt de Raad een vergelijkingsmaatstaf vast. Deze houdt bij de concrete 
bevoegdheidstoepassing in dat beoordeeld dient te worden of de gevallen waarin de bevoegdheid op 
een bepaalde manier is toegepast te vergelijken is met het geval waarin dezelfde bevoegdheid niet of 
op een andere wijze is gebruikt.80  
 Tijdens de tweede fase bekijkt de Raad of voor de ongelijke gevallen een objectieve en redelijke 
rechtvaardiging bestaat. Daarbij gaat de Raad na of met het onderscheid een legitieme doelstelling 
wordt nagestreefd, of sprake is van een redelijke verhouding tussen onderscheid en doel en of sprake 
is van proportionaliteit tussen aangetaste en nagestreefde belangen. Verder ziet de Raad decentrale 
regelgeving als rechtvaardiging voor ongelijke behandeling.81 
 Een beroep op het gelijkheidsbeginsel als algemeen beginsel van behoorlijk bestuur is alleen zinvol 
wanneer sprake is van vermeende ongerechtvaardigde behandeling binnen één gemeente. Volgens 
Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male82 pleegt een beroep op het gelijkheidsbeginsel als beginsel van 
behoorlijk bestuur in elk geval te falen: 
- Als de beweerdelijk gelijke gevallen op relevante punten niet gelijk te stellen zijn 
- Als het gelijke geval een duidelijke fout betreft of in strijd met de wet is 
- Als het orgaan kan aantonen dat het een ander beleid is gaan voeren 
- Als het beweerdelijk gelijke geval is beslist door een ander bestuursorgaan 
De volgende aspecten zijn van belang wanneer men het gelijkheidsbeginsel in combinatie met 
decentralisatie in het sociale domein beschouwt: 
                                                          
79 Voorbeelden: CRvB 18 februari 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:582; CRvB 22 maart 2015, ECLI:NL:CRVB:2015:901; 
CRvB 7 december 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:4682. 
80 Gerards 2002, p.570. 
81 Voorbeelden: CRvB 23 september 2014, ECLI:NL:CRVB:2014:3147; CRvB 24 januari 2017 
ECLI:NL:CRVB:2017:294. 
82 Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 324. 
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- Een toetsing aan het gelijkheidsbeginsel is vaak een beoordeling van de consistentie van het 
gevoerde beleid.83 
- De decentralisatie in het sociale domein is bedoeld om verschillen te laten ontstaan in 
voorzieningenniveau. De inhoud, bereikbaarheid en reikwijdte van de voorzieningen zullen worden 
bepaald door lokale democratische besluitvorming, waarbij betrokkenheid van de burger verwacht 
wordt.84 Het moet dan ook duidelijk zijn dat de gemeentelijke verschillen voortkomen uit de eigen 
koers die men vaart.85 
- Als de beleidsvrijheid klein is, zijn verschillen tussen gemeenten niet of minder acceptabel, ondanks 
decentralisatie.86 
- Het maken van onderscheid naar behoeften, mogelijkheden en omstandigheden is uitgangspunt 
geworden, waarbij besluiten op maat genomen worden. Dit bevordert materiële gelijkheid.87 De 
gemeente dient dus in voldoende mate iemands behoeften, mogelijkheden en omstandigheden te 
kennen om de noodzaak voor maatwerk te beoordelen. Gemeenten kunnen verschillende 
instrumenten kiezen om vorm te geven aan het door de wet als uitkomst omschreven beleid. 
 
5.3 Wmo 2015 en het gelijkheidsbeginsel 
 
5.3.1 Relevante regelgeving en aandachtspunten 
 
Art. 26 IVBPR is aan de orde, met de daaruit volgend een aantal aandachtspunten: 
Classificatie  
Met betrekking tot de inhoud van de Wmo 2015 is relevant welke classificaties deze kent, of de 
onderscheiden verschillen relevant zijn en of er een objectieve en redelijke rechtvaardiging is voor de 
verschillende behandeling. Er mogen geen regels in de wet zijn opgenomen die ongerechtvaardigde 
ongelijkheid in de hand werken.  
Differentiatie 
De Wmo 2015 is een kaderwet. Hij legt veel bevoegdheden bij gemeenten neer. Zowel beleid als 
uitvoering liggen bij de gemeenten. Het gevolg van deze wet zijn dan ook verschillen tussen gemeenten 
en binnen gemeenten. De vraag is of de wetgever met de Wmo 2015 en de verschillen die hierdoor 
ontstaan het gelijkheidsbeginsel schendt.  
Woonplaats 
                                                          
83 Zijlstra 2010, p. 425. 
84 Kamerstukken II 2013-2014, 33841, nr. 3. 
85 Vonk NJB 2012, p. 4. 
86 Burkens e.a. 2012, p. 332. 
87 Raad van State 2016, p. 18. 
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Woonplaats wordt niet genoemd als grond waarop niet gediscrimineerd zou mogen worden. De 
opsomming is niet limitatief. Kan woonplaats een grond voor verboden onderscheid zijn, nu de Wmo 
2015 als gevolg heeft dat verschillen tussen gemeenten ontstaan? 
 Art. 14 EVRM en art. 1 Twaalfde Protocol zijn eveneens relevant bij toetsing van de Wmo 2015 aan 
het gelijkheidsbeginsel. Aanvullend aandachtspunt dat hieruit voortkomt: 
Very weighty reasons 
 Het is de vraag of, als woonplaats al een grond voor verboden onderscheid is, sprake is van eventuele 
zogeheten very weighty reasons in plaats van een ‘gewone’ rechtvaardiging. 
 Art. 1 Gw speelde - als het goed is - een rol bij de totstandkoming van de Wmo 2015 als norm voor 
de wetgever. Het artikel kan niet worden ingeroepen bij de rechter ter toetsing aan het 
gelijkheidsbeginsel in verband met het toetsingsverbod op grond van art. 120 Gw. 
 Het gelijkheidsbeginsel als algemeen beginsel van behoorlijk bestuur is alleen van belang bij de 
toetsing van de Wmo 2015 aan het gelijkheidsbeginsel als in de uitvoering ervan problemen ervaren 
worden met gelijkheid. Dit aspect komt bij de uitvoering van de wet aan de orde.  
 
5.3.2 Toetsing  
 
Classificatie 
De gemeenten zijn verantwoordelijk voor het ondersteunen van de zelfredzaamheid en participatie 
van mensen met een beperking, chronische psychische of psychosociale problemen. Doel is dat 
mensen zo lang mogelijk in de eigen leefomgeving kunnen blijven wonen. De gemeenten dienen te 
voorzien in de behoefte van mensen met psychische of psychosociale problemen of van mensen die 
de thuissituatie hebben verlaten, al dan niet in verband met risico’s voor hun veiligheid als gevolg van 
huiselijk geweld aan beschermd wonen en opvang. Uiteraard vindt door deze wet classificatie plaats: 
er worden groepen mensen onderscheiden en verschillend behandeld. Doel is in feite het bevorderen 
van materiële gelijkheid.  
 Dit blijkt ook uit de memorie van toelichting bij de Wmo 2015: “In de eerste plaats wil de regering 
de kwaliteit van de maatschappelijke ondersteuning aanpassen aan de veranderende eisen en 
omstandigheden. Mensen willen zo lang mogelijk thuis kunnen wonen, de regie op hun eigen leven 
behouden en niet eenzaam zijn. De regering wil de mogelijkheden tot het bieden van passende 
ondersteuning aan mensen in de eigen leefomgeving door het sociale netwerk of met behulp van 
gemeentelijke voorzieningen in de nabijheid beter benutten. Hiervoor is belangrijk dat mensen met 
beperkingen zoveel mogelijk in staat worden gesteld op gelijke voet te participeren en deel te nemen 
aan het dagelijkse leven. Gemeenten krijgen daarom de opdracht de toegankelijkheid van 
voorzieningen, diensten en ruimten voor mensen met een beperking te bevorderen en daarmee bij te 
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dragen aan het realiseren van een inclusieve samenleving.”  Verder geeft de regering aan het 
voornemen te hebben het VN Verdrag inzake de rechten van personen met een handicap op korte 
termijn goed te keuren.88 Uitgangspunt van dit verdrag is een samenleving die mensen met 
beperkingen zoveel mogelijk in staat stelt op gelijke voet te participeren. Typisch een voorbeeld van 
het streven naar materiële gelijkheid. 
 De classificaties zoals opgenomen in de Wmo 2015 zijn gerechtvaardigd. 
Differentiatie  
De Wmo 2015 is een kaderwet. Toetsing van de Wmo 2015 aan het gelijkheidsbeginsel levert dan ook 
niet snel ongelijke behandeling op. Sterker nog, de bedoeling van de wetgever is om via differentiatie 
door decentralisatie de materiële gelijkheid te bevorderen. 
 In de memorie van toelichting bij de Wmo 2015 geeft de regering aan te verwachten dat het 
voorzieningenniveau in gemeenten meer van elkaar gaat verschillen. Zij gaat ervan uit dat gemeenten 
de geboden beleidsruimte volop gaan benutten, rekening houdend met hun specifieke 
omstandigheden, behoeften en gewoonten. De inhoud, beschikbaarheid en reikwijdte van de 
voorzieningen zullen worden bepaald door lokale democratische besluitvorming, waarbij de regering 
verwacht van de gemeenteraden dat zij de burger actief betrekken bij de totstandkoming van het 
gemeentelijke beleid en dat zij ruimte bieden voor initiatieven uit de samenleving.89 De regering heeft 
met de beoogde decentralisatie de bedoeling dat verschillen ontstaan tussen gemeenten.  
 Een nuancering op de beleidsvrijheid van de gemeenten komt van Burkens e.a.: Waar het betreft 
bestuurlijke taakuitoefening in medebewind, hangt het af van de medebewindvorderende regeling in 
hoeverre beleidsvrijheid voor de lagere overheid bestaat; naarmate meer beleidsvrijheid bestaat, zijn 
ook de marges voor verschillende bejegening van burgers in onderscheidene gemeenten en provincies 
groter.90 Hieruit kan men concluderen dat wanneer de beleidsvrijheid klein is, ondanks de 
decentralisatie, verschillen tussen gemeenten niet of minder acceptabel zijn. Wanneer verschillen 
toevallig ontstaan, niet gebaseerd op een bewuste afweging van een gemeente met betrekking tot een 
eigen beleidskeuze en er in feite sprake is van landelijk beleid gegoten in de vorm van medebewind, 
dan is een toetsing aan het gelijkheidsbeginsel aan de orde. Het moet duidelijk zijn dat de 
gemeentelijke verschillen voortkomen uit de eigen koers die men vaart.91 En die men mag varen. 
 Decentralisatie an sich met haar democratische legitimatie is een rechtvaardiging van de verschillen 
die ontstaan tussen gemeenten als gevolg van de Wmo 2015. 
 
                                                          
88 Nederland heeft het Verdrag op 14 juni 2016 geratificeerd. 
89 Kamerstukken II 2013-2014, 33841, nr. 3. 
90 Burkens e.a. 2012, p. 332. 
91 Vonk, NJB  2012, p. 4. 
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Woonplaats als grond voor non-discriminatie  
In geen van de genoemde non-discriminatiebepalingen komt woonplaats voor. De gronden genoemd 
in deze artikelen zijn niet limitatief. Ook een onderscheid op grond van woonplaats zou onder de 
werking van een van de non-discriminatiebepalingen kunnen vallen. Het EHRM heeft in de 
jurisprudentie als uitgangspunt dat het ongerechtvaardigd maken van onderscheid steeds te maken 
heeft met nauw aan de persoon verbonden eigenschappen en status (personal characteristics).92 
Woonplaats is volgens het Hof niet als zodanig te kwalificeren. In de uitspraak Magee/The United 
Kingdom93 valt te lezen dat het Hof ten eerste aangeeft dat te constateren en te rechtvaardigen valt 
dat binnen een land regionale verschillen in wetgeving bestaan, juist ook door rekening te houden met 
regionale verschillen. Ten tweede geeft het Hof aan dat iemands woonplaats niet aangemerkt kan 
worden als een aan de persoon verbonden eigenschap (zoals bijvoorbeeld nationaliteit of het behoren 
tot een minderheid), voorwaarde voor kwalificatie als ongerechtvaardigd gemaakt onderscheid. Dit 
valt dan wel niet direct af te leiden uit de wettekst, maar wordt als zodanig door het Hof toegepast.  
 Uit de jurisprudentie is niet af te leiden dat woonplaats als grond voor verboden onderscheid dient. 
In een Nederlands arrest van eerder datum94 dat hierover gaat, geeft de Hoge Raad aan dat een beroep 
op het gelijkheidsbeginsel (artt. 1 Gw, 8 en 14 EVRM en 26 IVBPR) in verband met vermeend verboden 
onderscheid op grond van woonplaats faalt, omdat ‘ …de enkele omstandigheid dat in andere 
gemeenten met betrekking tot de uitoefening van de in de Algemene Bijstandswet aan de afzonderlijke 
gemeenten toegekende bevoegdheid tot verhaal een zeker beleid gevoerd wordt, niet mede brengt dat 
de gemeente door bij de uitoefening van haar bevoegdheden een ander beleid te voeren in strijd 
handelt met het gelijkheidsbeginsel.’ Het betreft hier een verschil in verhaalsbeleid inzake de bijstand.  
 Verboden onderscheid is dus gekoppeld aan personal characteristics, eigenschappen die verbonden 
zijn met de identiteit van de persoon. Bij discriminatie is de identiteit van een persoon in het geding. 
Bij het zich beroepen op ongerechtvaardigd onderscheid op grond van woonplaats lijkt het meer om 
bepaalde (nadelige) resultaten te gaan als uitkomst van overheidshandelen.95 dan om het geraakt te 
zijn in de identiteit. Al met al lijkt woonplaats geen grond voor ongerechtvaardigd onderscheid. 
Very weighty reasons 
Als woonplaats al geen grond voor ongerechtvaardigd onderscheid lijkt te zijn, spelen de very weighty 
reasons die het EHRM vraagt als rechtvaardiging voor bepaalde vormen van onderscheid zeker geen 
rol. 
 
 
                                                          
92 Munneke 2016, p. 78. 
93 EHRM 6 juni 2000, 28135/95 (Magee/The United Kingdom), nr. 50. 
94 HR 26 oktober 1990, nr. 7756, AB 1991, nr. 90. 
95 Akkermans en Lit, Ars Aequi 1991, nr. 6, p. 505. 
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5.4 Beleid op grond van de Wmo 2015 en het gelijkheidsbeginsel 
 
5.4.1 Relevante regelgeving en aandachtspunten 
 
De artikelen 26 IVBPR, 14 EVRM en 1 Twaalfde Protocol zijn alle van belang als norm bij de 
beleidsvorming en als grond voor de toetsing van het beleid van gemeenten op grond van de Wmo 
2015 aan het gelijkheidsbeginsel.  
 Dit geldt eveneens voor art. 1 Gw, met dien verstande dat als  een wet in formele zin uitdrukkelijk 
regelt welke inhoud een lagere regeling of een (ander) uitvoeringsbesluit mag of moet hebben, de 
rechter – in uitzondering op de hoofdregel – niet bevoegd is om dit lagere besluit over de wet heen 
aan de Grondwet te toetsen voor zover dat besluit de formeel-wettelijke normen inhoudelijk 
overneemt. Zou het anders zijn, dan zou art. 120 Gw worden ondergraven.96  
 Het gelijkheidsbeginsel als algemeen beginsel van behoorlijk bestuur speelt ook een rol. Bij de 
beleidsvorming dient het bestuursorgaan rekening te houden met de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur, waaronder het gelijkheidsbeginsel.  
Er zijn de volgende aandachtspunten bij toetsing aan het gelijkheidsbeginsel: 
Classificatie 
Met betrekking tot de inhoud van het beleid op grond van de Wmo 2015 is relevant welke classificaties 
het beleid kent, of de onderscheiden verschillen relevant zijn en of er een objectieve en redelijke 
rechtvaardiging is voor de verschillende behandeling. Er mogen geen regels in het beleid zijn 
opgenomen die ongerechtvaardigde ongelijkheid in de hand werken.  
Afstemming van beleid 
De Wmo 2015 is een kaderwet. Hij legt veel bevoegdheden bij gemeenten neer. Zowel beleid als 
uitvoering liggen bij de gemeenten. Het gevolg van deze wet zijn dan ook verschillen tussen gemeenten 
en binnen gemeenten. Dienen gemeenten hun beleid op elkaar af te stemmen om zo de gelijkheid te 
bevorderen?  
Consistentie 
Een toetsing op gelijkheid is vaak een beoordeling van de consistentie van het beleid:  wanneer een 
samenhangend, weldoordacht en verdedigbaar beleid gevoerd en bewaakt wordt, kan men ervan 
uitgaan dat het gelijkheidsbeginsel wordt gerespecteerd. Willekeur voorkomt men door goed beleid 
te maken en dit goed uit te voeren. Vergelijkbare gevallen worden dan gelijk behandeld.97 
 
 
                                                          
96 Schutsens, Ars Aequi 2014, nr. 3, p. 205. 
97 Zijlstra 2010, p. 425. 
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5.4.2 Toetsing 
 
Classificatie 
De gemeenten zullen bij de beleidsvorming waar nodig geacht verder classificeren. Voorstelbaar is dat 
aan bepaalde voorzieningen leeftijdsgrenzen gesteld worden. Denk bijvoorbeeld aan dagbesteding 
voor ouderen. Ook classificatie naar financiële positie van burgers kan optreden bij het bepalen van de 
inkomensafhankelijke eigen bijdrage.  Dit mag alleen als hiervoor een rechtvaardiging is. Als de eigen 
bijdrage afhankelijk gemaakt wordt van de kosten van een zorgleverancier en die verschilt van de eigen 
bijdrage op grond van de kosten van een andere zorgleverancier, is sprake van een classificatie die 
leidt tot ongelijke behandeling. Niet de inkomenspositie van de burger is dan bepalend, maar de 
hoogte van de kosten van de zorgleverancier.98 
 Het gelijkheidsbeginsel dwingt tot het opstellen van nadere normen om ongelijke behandeling als 
gevolg van toegekende beleidsvrijheid te voorkomen. 
Afstemming van beleid door gemeenten onderling 
Gemeenten behoeven hun beleid niet onderling op elkaar af te stemmen. Dit blijkt uit de (al aan de 
orde geweest zijnde) jurisprudentie.99 De verschillen die ontstaan zijn gewenst door de wetgever: 
geografische en culturele verschillen alsmede politieke wensen hebben hun invloed op het beleid. Een 
bestuursorgaan dat zijn eigen beleid consequent heeft toegepast, behoeft dit niet te wijzigen omdat 
het resultaat anders is dan bij een ander bestuursorgaan, dat uitgegaan is van zijn eigen beleid. De 
verschillen dienen immers voort te komen uit de eigen koers die men vaart. 
 Van belang is dat het beleid op correcte wijze tot stand is gekomen, waarbij het college, de 
gemeenteraad en de betrokken burgers (bijvoorbeeld via een Wmo-cliëntenraad) hun eigen rol naar 
behoren hebben vervuld. 
 Overigens vindt enige uniformering van het beleid plaats door regionale samenwerking en 
modelverordeningen beschikbaar gesteld door de VNG. Het is maar de vraag hoe deze uniformering 
zich verhoudt tot de democratische legitimatie van het decentralisatiebeginsel. 
Consistentie 
De Wmo 2015 bevat beleidsuitgangspunten die de gemeente in het beleidsplan dient uit te werken. In 
het beleidsplan dienen eveneens de te behalen resultaten opgenomen te worden en de wijze waarop 
deze meetbaar worden gemaakt. In de verordening staan de kernpunten van het beleid. Er is een 
spanningsveld tussen het vastleggen in regels en het leveren van maatwerk.  
                                                          
98 Munneke 2016, p. 74. 
99 EHRM 6 juni 2000, 28135/95 (Magee/The United Kingdom), nr. 50; HR 26 oktober 1990, nr. 7756, AB 1991, 
nr. 90. 
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 Naarmate meer beleidsvrijheid voor gemeenten bestaat, zijn ook de marges voor verschillende 
bejegening groter.  Laat de wet op een bepaald punt weinig beleidsruimte, dan zijn de verschillen in 
besluiten tussen gemeenten navenant kleiner. Wanneer de gemeente beleidsvrijheid op bepaalde 
punten mist, maar zich deze wel toe-eigent in haar besluitvorming zou sprake kunnen zijn van ongelijke 
behandeling. 
 
5.5 Uitvoering van de Wmo 2015 en het gelijkheidsbeginsel 
 
5.5.1 Relevante regelgeving en aandachtspunten 
 
Art. 26 IVBPR is aan de orde, evenals art. 14 EVRM en art. 1 Twaalfde Protocol. Ook art. 1 Gw speelt 
een rol, evenals het gelijkheidsbeginsel als algemeen beginsel van behoorlijk bestuur. 
Ongerechtvaardigde ongelijkheid kan slechts aan de orde zijn voor zover het verschillen in uitvoering 
binnen eenzelfde gemeente betreft. Zijn meerdere bestuursorganen betrokken, dan vormen hun 
besluiten geen vergelijkbare gevallen en zal geen sprake zijn van schending van het gelijkheidsbeginsel. 
De volgende punten verdienen aandacht bij toetsing aan het gelijkheidsbeginsel: 
Melding, onderzoek en het onderzoeksresultaat  
De uitvoering van de Wmo 2015  begint bij de melding. Toegang tot maatschappelijke ondersteuning 
vindt immers plaats via de melding, gevolgd door een onderzoek met als resultaat een schriftelijke 
weergave van de uitkomsten. Deze schriftelijke weergave is geen besluit. Er kan dan ook geen bezwaar 
worden ingediend. Het is wel een belangrijk document dat een sleutelpositie in het hele proces 
inneemt.  
Maatwerk 
Maatwerk is een van de sleutelwoorden bij de uitvoering van de Wmo 2015. Men bekijkt de behoeften, 
mogelijkheden en omstandigheden van de hulpvrager om te beoordelen welke oplossing de voorkeur 
heeft voor het probleem van de betreffende burger. 
De rol van de behandelaar 
Bij de uitvoering speelt de interactie tussen de hulpvragende burger en de behandelaar van de 
hulpvraag een belangrijke rol. 
 
5.5.2 Toetsing 
 
Melding, onderzoek en het onderzoeksresultaat 
 De toetsing van het gelijkheidsbeginsel op grond van bovengenoemde artikelen vindt normaliter 
plaats aan de hand van een genomen besluit door de gemeente. Hier ontstaat bij de uitvoering van de 
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Wmo 2015 een probleem. Melding, onderzoek en de schriftelijke weergave van de resultaten van het 
onderzoek vormen een wezenlijk deel van de uitvoering van de Wmo 2015 en het daarop gestoelde 
beleid. Het voortraject is bepalend voor het verdere verloop van de behandeling van de hulpvraag van 
de burger. 
 Gaat de cliënt akkoord met de conclusies van het onderzoek? Betekent dit dat hij een aanvraag 
voor een maatwerkvoorziening gaat doen? Of gaat hij zichzelf aanmelden voor de aanbevolen 
algemene voorziening? Neemt hij genoegen met de gesuggereerde mantelzorg? Of accepteert hij dat 
gebruikelijke hulp in zijn situatie voldoende zou moeten zijn? De mogelijkheden zijn legio. De kans dat 
ongelijke behandeling ontstaat evenzo. 
 Deze werkwijze lijkt niet in overeenstemming te zijn met de Awb. Het besluitvormingsproces begint 
al bij de melding en het onderzoek, terwijl aan het onderzoek geen aanvraag is vooraf gegaan. Deze 
bijzondere besluitvormingsprocedure gaat dan ook nog eens gepaard aan een verruiming van de 
beleidsruimte van gemeenten, waardoor de rechtszekerheid van burgers in het gedrang is.100 
 Er kan in het voortraject gemakkelijk willekeur optreden vanwege het tekortschieten van de 
mogelijkheden tot rechtsbescherming. Dit heeft gevolgen voor de rechtsgelijkheid. Ten behoeve van 
de rechtszekerheid van de burger zou de wetgever op dit gebied moeten uniformeren. 
 De gemeenten hebben zoals ook eerder geconstateerd veel beleidsruimte gekregen. Dit zorgt bij 
de uitvoering voor grote verschillen. Gedeeltelijk zijn deze te rechtvaardigen op grond van eigen beleid 
van de gemeente. Fixeert men zich teveel op de uiteindelijke uitvoeringspraktijk en op de werking van 
het gelijkheidsbeginsel in het concrete geval, dan blijven achterliggende doelen en principiële 
uitgangspunten in het beleid van de gemeente buiten beeld.  
 Op een aantal punten heeft de rechtspraak inmiddels echter ingegrepen en voor uniformering van 
gezorgd. In hoofdstuk 7.4 komt dit aan de orde.  
Maatwerk 
Maatwerk een van de sleutelwoorden bij de uitvoering van de Wmo 2015. Of een burger recht heeft 
op maatwerk, is ter beoordeling aan het College van burgemeester & wethouders. De 
maatwerkvoorziening hoeft slechts in een redelijke verhouding te staan tot wat de situatie van de 
aanvrager was voordat hij ondersteuning nodig had. Niet iedere burger met eenzelfde hulpvraag hoeft 
dezelfde ondersteuning te krijgen.101 Dit levert verschillen op, niet alleen tussen gemeenten maar ook 
binnen gemeenten. De vraag is of deze verschillen een ongerechtvaardigde ongelijke behandeling 
opleveren. Ongelijke behandeling is immers alleen toegestaan als het om ongelijke gevallen gaat. Het 
gaat dan om verschillen die relevant zijn met betrekking tot de van toepassing zijnde regeling. Het 
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bestuur moet het beleid consistent toepassen in het concrete geval.102 Om te beoordelen of ongelijke 
behandeling onrechtvaardig is, moet men de gehanteerde beleidsregels en de consequente toepassing 
ervan in ogenschouw nemen. Is er geen sprake van beleidsregels, dan zal ieder besluit zorgvuldig 
gemotiveerd moeten zijn, zodat blijkt of sprake is van ongerechtvaardigde ongelijke behandeling. 
 Volgens de Raad van State zijn de verschillen die ontstaan door de toepassing van maatwerk niet 
per se onrechtvaardig. Het maken van onderscheid naar behoeften, mogelijkheden en omstandig-
heden is uitgangspunt geworden, waarbij besluiten op maat genomen worden. Dit betekent niet, aldus 
de Raad van State, dat de gelijkheid voor de wet wordt verlaten. De invulling van die gelijkheid zal 
echter meer worden bepaald door rekening te houden met de verscheidenheid van plaatselijke 
omstandigheden en persoonlijke mogelijkheden, dan door eenvormige rechtsaanspraken die onder alle 
omstandigheden kunnen worden gerealiseerd.103 De Raad van State noemt dit een gelijke behandeling  
met inachtneming van verschillen in persoonlijke of plaatselijke omstandigheden. Men kan op deze 
manier tot meer gelijkheid komen dan wanneer men bij alle verschillen gelijke aanspraken heeft. Dit 
betreft een materiële gelijkheidsbenadering: het is het resultaat dat telt. Bovendien zijn de verschillen 
tussen gemeenten het gevolg van een gelijke bevoegdheid om eigen politieke keuzes te maken.104 
 Munneke is daarentegen minder positief over maatwerk in relatie tot rechtsgelijkheid. Maatwerk 
kan leiden tot willekeur en ongelijkheid, tot rechtsonzekerheid, tot de concentratie van macht bij het 
bestuur en het verhoudt zich slecht tot democratische legitimatie.105 
De rol van de behandelaar 
Wanneer sprake is van maatwerk en er daardoor veel vrijheid is voor wat betreft de uitvoering van het 
gemeentelijke beleid, is de rol van de behandelaar van de hulpvraag groot. Het verlenen van maatwerk 
hoeft het opstellen en hanteren van protocollen en checklists ter ondersteuning echter niet in de weg 
te staan. Bovendien heeft de gemeente de verplichting beleid te formuleren dat de behandelaar als 
uitgangspunt dient te nemen. Het is evident dat de gemeente dient  te zorgen voor een duidelijke 
aansluiting van de praktijk op  het beleid en voor deskundige en voldoende toegeruste medewerkers. 
Maatwerk betekent niet per definitie willekeur, hoewel dat laatste een risico blijft. 
 Vanzelfsprekend dient de behandelaar geen verboden onderscheid te maken in zijn bejegening van 
de hulpvrager conform de reeds genoemde non-discriminatiebepalingen. Hieraan dient vanuit de 
gemeente aandacht te worden gegeven. 
 De werkwijze van een medewerker van de gemeente kan leiden tot ongelijke behandeling. Zowel 
door willekeur in plaats van het volgen van het gemeentelijk beleid als door een onjuiste bejegening.   
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Hoofdstuk 6 Casuïstiek 
 
6.1 Inleiding 
 
Ter illustratie van de toetsing van respectievelijk de Wmo 2015, het beleid op grond van de Wmo 2015 
en de uitvoering van de Wmo 2015 zijn in dit hoofdstuk een drietal casus opgenomen in analoge 
volgorde. Uit deze praktijksituaties blijkt hoe de verschillen zichtbaar worden die op het terrein van de 
maatschappelijke ondersteuning kunnen ontstaan. Ook laten ze zien in welke situaties de verschillen 
er mogen zijn en wanneer deze uit de boze zijn. 
 
6.2 Wmo 2015 en het gelijkheidsbeginsel: Casus ‘Algemeen gebruikelijke voorziening’106 
 
Mevrouw A. is inwoner van gemeente A. Zij is 53 jaar oud, alleenstaand en geniet een WAO-uitkering van 
€ 1.150,00 netto per maand. Mevrouw A. meldt zich bij het wijkteam. Zij geeft aan haar woning niet meer 
zelfstandig schoon te kunnen houden. Een medewerker van het wijkteam gaat met haar in gesprek. Tijdens het 
gesprek geeft mevrouw A. aan dat zij al lange tijd kampt met ernstige reumatische klachten. Het lukt haar nu niet 
meer om de huishoudelijke taken te verrichten die resulteren in een schoon huis. Ze heeft geen kinderen in de 
buurt wonen die haar hierbij kunnen helpen. De medewerker van het wijkteam maakt notities tijdens het gesprek 
en meldt aan mevrouw dat zij binnenkort een verslag zal ontvangen. Ze geeft daarbij aan dat de kansen op 
huishoudelijke hulp als maatwerkvoorziening vrijwel nihil zijn. 
 
Na ongeveer een week ontvangt mevrouw A. het onderzoeksverslag. Hierin staat dat de huishoudelijke hulp door 
de gemeente is aangemerkt als algemeen gebruikelijke voorziening. Mevrouw kan huishoudelijke hulp inkopen 
bij een van de vele commerciële aanbieders op de markt. Gelet op de maatschappelijke normen behoort de 
voorziening tot het normale bestedingspatroon. Een aanvraag voor een maatwerkvoorziening acht men 
overbodig. 
 
Mevrouw A. voelt zich onrechtvaardig behandeld. Zij weet van een kennis in gemeente B. met dezelfde leeftijd, 
dezelfde klachten en nagenoeg hetzelfde inkomen dat zij via een maatwerkvoorziening huishoudelijke hulp 
geniet voor 3,5 uur per week. Hieraan gekoppeld is een inkomensafhankelijke bijdrage. Vanwege het geringe 
inkomen van mevrouw B. is deze eigen bijdrage te verwaarlozen. 
 
Mevrouw A. vraagt ondanks het onderzoeksresultaat een maatwerkvoorziening huishoudelijke hulp aan. De 
aanvraag wordt bij besluit van het college van burgemeester en wethouders afgewezen. Het college ziet 
huishoudelijke hulp als een algemeen gebruikelijke voorziening. Huishoudelijke hulp valt niet onder de Wmo 
2015, aldus het college. Na een ongegrondverklaring van het bezwaar dat zij vervolgens heeft ingediend, gaat zij 
in beroep. Mevrouw A. beroept zich op het gelijkheidsbeginsel en voert hiertoe zowel haar eigen situatie als de 
situatie van haar kennis, inwoner van gemeente B. aan.  
 
Fase 1: 
De situatie van mevrouw A. en mevrouw B. is gelijk. De feiten en omstandigheden zijn overeenkomstig. 
Beide aanvragen om een maatwerkvoorziening vallen onder de Wmo 2015. De dames wonen niet in 
dezelfde woonplaats. Op grond van het decentralisatiebeginsel zou hier de toetsing aan het 
gelijkheidsbeginsel al kunnen stranden.  Gemeenten behoeven geen rekening te houden met elkaars 
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beleid. De vraag is hier of het verschil ontstaat doordat de Wmo 2015 niet juist wordt toegepast of het 
beleid van de gemeenten slechts onderling verschilt. 
Fase 2: 
Er zijn met name twee vragen relevant voor de beantwoording van de vraag of het gelijkheidsbeginsel 
in het geding is: 
- Voldoet het beleid aan de normen van de kaderwet? 
- Wat is de mate van beleidsvrijheid van de gemeente met betrekking tot het betwiste besluit? 
De beleidsvrijheid van de gemeente met betrekking tot de huishoudelijke hulp is er voor wat betreft 
het aanmerken van huishoudelijke hulp als algemene voorziening, aangevuld met huishoudelijke hulp 
als maatwerkvoorziening of alleen als maatwerkvoorziening. De gemeente mag huishoudelijke hulp 
echter niet bestempelen als algemeen gebruikelijke voorziening. De huishoudelijke hulp is een 
prestatie die onder de Wmo 2015 valt. 107 De beleidsvrijheid van de gemeente is op dit punt beperkt, 
zodat decentralisatie als rechtvaardiging van ongelijke behandeling hier niet opgaat, aangezien er 
sprake is van beperkte beleidsvrijheid op dit punt. Bovendien voldoet het beleid dat ten grondslag ligt 
aan het besluit dat mevrouw A. heeft ontvangen niet aan de normen van de kaderwet. 
 De gelijkheid voor de wet waaruit volgt dat gelijke gevallen gelijk behandeld moeten worden, is hier 
in het geding. Mevrouw A. is ten onrechte ongelijk behandeld ten opzichte van mevrouw B. Er is geen 
rechtvaardiging voor de ongelijke behandeling. 
 
6.3 Beleid op grond van de Wmo 2015 en het gelijkheidsbeginsel: Casus ‘Kosten dagbesteding’ 
 
Meneer V is inwoner van gemeente V, een middelgrote stad in de Randstad. Hij is 69 jaar oud en gehuwd met 
mevrouw V. Meneer V heeft naast zijn AOW een aanvullend pensioen. Zijn bruto-jaarinkomen is daarmee 
€ 31.000,00 per jaar. Het inkomen van zijn vrouw is € 9.000,00. Ze beschikken daarnaast over een spaarpot van 
€ 50.000,00. De laatste tijd leidt meneer V aan dementie. De dementieklachten zijn (nog) licht. Het is wel moeilijk 
voor meneer V zelfstandig erop uit te gaan. Hij raakt snel de weg kwijt. Meneer V verveelt zich tegenwoordig 
snel. Hij besluit zich te melden bij de gemeente voor dagbesteding. 
  
Een medewerker van de gemeente komt langs voor het zogeheten keukentafelgesprek. Hij neemt hier de tijd 
voor. Ook is hij geïnteresseerd in de bevindingen van de specialist die meneer V heeft onderzocht naar aanleiding 
van de dementieklachten. 
 
Na een week ontvangt meneer T het onderzoeksverslag. In dit verslag staat dat op basis van de informatie 
meneer V behoefte heeft aan een maatwerkvoorziening dagbesteding. De mogelijkheid van dagbesteding als 
algemene voorziening is eveneens onderzocht. Hiervoor is echter niet zoveel gelegenheid in de buurt, 
aansluitend op de mogelijkheden van meneer V. Bovendien heeft de gemeente als beleid dat de dagbesteding 
voor mensen met medische klachten professioneel dient te geschieden, waarbij de inzet van vrijwilligers beperkt 
wordt tot licht ondersteunende taken. De organisatie en coördinatie dient bij professionals te liggen.  
 
Meneer V doet een aanvraag voor een maatwerkvoorziening dagbesteding. Het college besluit hem een 
maatwerkvoorziening dagbesteding toe te kennen voor drie dagdelen per week. Er is een eigen bijdrage 
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verbonden aan de maatwerkvoorziening. Voor meer informatie hierover wordt meneer V verwezen naar de 
website van het CAK.108 
 
Mevrouw V onderzoekt wat de maximale eigen bijdrage zal zijn per vier weken. Deze komt uit op € 214,38 per 
maand. Meneer en mevrouw V zijn ontzet over de kosten van de dagbesteding. 
 
Een bevriend echtpaar, meneer en mevrouw W, woonachtig in een plattelandsgemeente vertelt hen dat 
mevrouw W eveneens kampt met lichte dementieklachten. Zij gaat driemaal per week naar een laagdrempelige 
dagbesteding in hun dorp. Iedereen, met of zonder beperking, kan daaraan deelnemen. Een vergoeding wordt 
gevraagd voor een pas van € 5,00 per maand en een strippenkaart. Per dagdeel kost de dagbesteding een strip à 
€ 1,00. Mevrouw W is dan ook veel goedkoper uit. Meneer W vertelt dat het gesprek met de medewerker van 
de gemeente heel prettig is verlopen. De medewerker vertelde meneer en mevrouw W dat de klachten van 
mevrouw W geen belemmering vormen voor deelname aan de dagbesteding. Er zijn veel vrijwilligers aanwezig 
vanuit kerk en samenleving, waarvan verschillende met een achtergrond in de zorg. Het is de bedoeling van de 
gemeente dat haar inwoners, al of niet met een beperking, zolang mogelijk deel uitmaken van de samenleving 
en volop meedoen. 
 
Meneer en mevrouw V zien in dat de maatwerkvoorziening voor meneer V noodzakelijk is en dat een 
voorliggende voorziening in hun gemeente niet voorhanden is. Ze nemen de eigen bijdrage dan maar op de koop 
toe. Wel vragen ze een bevriend jurist of het bovengenoemde verschil rechtvaardig is. 
 
Fase 1: 
De situatie van meneer V en mevrouw W is nagenoeg gelijk. De feiten en omstandigheden zijn 
overeenkomstig. Beide aanvragen om een maatwerkvoorziening vallen onder de Wmo 2015. Meneer 
V en mevrouw W wonen niet in dezelfde woonplaats. Op grond van het decentralisatiebeginsel zou 
hier de toetsing aan het gelijkheidsbeginsel al kunnen stranden. Immers, gemeenten behoeven geen 
rekening te houden met elkaars beleid. 
Fase 2:  
Met name de volgende vragen zijn relevant voor de beantwoording van de vraag of het 
gelijkheidsbeginsel in het geding is: 
- Wordt er een consistent, doordacht en verdedigbaar beleid gevoerd? 
- Hoe is het beleid tot stand gekomen? 
- Voldoet het beleid aan de normen van de kaderwet? 
- Wat is de mate van beleidsvrijheid van de gemeente met betrekking tot het betwiste besluit? 
De gemeenten hebben beleid ontwikkeld met eigen accenten, rekening houdend met de lokale 
omstandigheden en voorkeuren. Dit wordt in de besluitvorming gemotiveerd. Het beleid op het gebied 
van dagbesteding voldoet aan de normen van de kaderwet. Dagbesteding mag aangeboden worden 
als algemene voorziening en als maatwerkvoorziening. Ook het opleggen van een 
inkomensonafhankelijke bijdrage in de kosten bij een algemene voorziening en een 
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inkomensafhankelijke bijdrage in de kosten bij een maatwerkvoorziening zijn conform de regelgeving 
(art. 2.1.4 Wmo 2015).  
 De beleidsvrijheid op het gebied van dagbesteding als manier om de sociale samenhang, de 
toegankelijkheid van voorzieningen, diensten en ruimten voor mensen met een beperking te 
bevorderen en de veiligheid en leefbaarheid in de gemeente te bevorderen is groot. Het is aan de 
gemeente om hieraan invulling te geven, in samenspraak met haar ingezetenen. 
 Ondanks de vergelijkbare situatie van meneer V en mevrouw W zijn de ontstane verschillen dan 
ook te rechtvaardigen.  
 
6.4 Uitvoering van de Wmo 2015 en het gelijkheidsbeginsel: Casus ‘Individuele begeleiding’109  
 
Meneer X is inwoner van gemeente X. Hij is 18 jaar oud. Meneer X is gediagnostiseerd met een autistische 
stoornis en met kenmerken van ADHD. Hij woont bij zijn moeder, mevrouw Y. Zijn moeder kan hem niet alle 
begeleiding geven die hij nodig heeft. Daarom krijgt hij vanaf zijn twaalfde begeleiding via een indicatie van 
Bureau Jeugdzorg. Op grond daarvan werd hij tot nu toe 5 uur begeleid per week. Zijn moeder betaalde de zorg 
vanuit een PGB van € 1.100,00 per maand. 
  
Omdat meneer X meerderjarig is geworden, heeft hij een aanvraag gedaan voor een maatwerkvoorziening 
individuele begeleiding in het kader van de Wmo 2015. Er is een medewerker van de gemeente bij hem thuis 
geweest, die kort heeft gesproken met zijn moeder en hem. Mevrouw Z heeft twijfels bij de deskundigheid van 
deze medewerker.  
 
Tien dagen na het gesprek volgt een onderzoeksverslag. Het verslag gaat vrij summier in op de beperkingen van 
meneer X en op welke wijze deze hem belemmeren in het participeren in de samenleving. Ook geeft het verslag 
niet aan hoe zijn beperkingen het thuis kunnen blijven wonen dreigen te verhinderen. Op basis van het 
onderzoek doet meneer X een aanvraag voor een maatwerkvoorziening individuele begeleiding. 
 
Het college stuurt meneer X een beschikking toe waarin vermeld staat dat meneer X recht heeft op een 
maatwerkvoorziening individuele begeleiding. De zorg wordt in natura verleend. Kosten van de begeleiding zijn 
€ 275,00 per maand. In het besluit staat niets vermeld over de te verrichten activiteiten door de zorgverlener, 
het aantal benodigde uren en de frequentie van de begeleiding. 
 
Mevrouw Y is erg teleurgesteld. Zij praat over dit besluit met iemand uit een lotgenotengroep voor familieleden 
van mensen met een autistische stoornis. Deze mevrouw Z, wonend in gemeente Z, vertelt dat haar 18-jarige 
zoon begeleiding ontvangt die aansluit op de begeleiding die hij kreeg tot aan zijn 18e levensjaar. De gemeente 
heeft zorgvuldig onderzocht op welke wijze de individuele begeleiding aansloot zowel op de persoonlijke 
omstandigheden van haar zoon als op de tot dan toe verleende begeleiding.  
 
Mevrouw Y vindt dat haar zoon onrechtvaardig behandeld wordt. Waarom kan haar zoon niet de hulp ontvangen 
die hij nodig heeft, terwijl de zoon van mevrouw Z die in een gemeente 20 kilometer verderop woont wel 
uitstekende en voldoende begeleiding ontvangt? 
 
Na een teleurstellende bezwaarprocedure heeft meneer X beroep ingesteld bij de rechter en beroept zich onder 
andere op het gelijkheidsbeginsel. 
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Fase 1: 
De situatie van meneer X en de zoon van mevrouw Z is gelijk. De feiten en omstandigheden zijn 
overeenkomstig. Beide aanvragen om een maatwerkvoorziening individuele begeleiding vallen onder 
de Wmo 2015. Meneer X en de zoon van mevrouw Z wonen in verschillende gemeenten. Op grond van 
het decentralisatiebeginsel zou hier de toetsing aan het gelijkheidsbeginsel al kunnen stranden. 
Immers, gemeenten behoeven geen rekening te houden met elkaars beleid. 
Fase 2: 
Er zijn met name drie vragen relevant voor de beantwoording van de vraag of het gelijkheidsbeginsel 
in het geding zou zijn, indien decentralisatie geen rechtvaardiging voor de verschillen zou zijn of indien 
beide personen in dezelfde woonplaats zouden wonen: 
- Wordt er een consistent, doordacht en verdedigbaar beleid gevoerd? 
- Voldoet het beleid aan de normen van de kaderwet? 
- Is het betwiste besluit rechtstreeks terug te voeren op het gemeentelijke beleid? 
De vraag rijst of hier sprake is van een willekeurig besluit op basis van oppervlakkig onderzoek. Dit 
dient te worden onderzocht. Het besluit biedt geen rechtszekerheid aan meneer X. Er staat niets in 
over de te verrichten activiteiten door de zorgverlener, het aantal benodigde uren en de frequentie 
van de begeleiding. De toekomstige begeleiding staat in geen verhouding tot de eerdere begeleiding.  
 In de procedure waaraan deze casus vrij ontleend is, heeft de rechter aangegeven dat de uitspraken 
van de Centrale Raad van Beroep op 18 mei 2015110 mutatis mutandis van toepassing zijn op het 
toekennen van begeleiding onder de reikwijdte van de Wmo 2015. De rechter droeg het college op om 
een nieuwe beslissing op bezwaar te nemen op basis  van een gericht onderzoek naar de omvang van 
de daadwerkelijk benodigde begeleiding, waarin duidelijk wordt hoeveel tijd per activiteit nodig is en 
met welke frequentie deze activiteiten moeten worden verricht. 
 De vraag is of in casu alleen de besluitvorming tekort schiet. Biedt het beleid de medewerkers 
voldoende handvatten om goed onderzoek te verrichten? Is het beleid voldoende doordacht en te 
concretiseren om zodoende een goede besluitvorming door het college te waarborgen? Zijn op basis 
van het beleid en de verordening beleidsregels opgesteld die de betreffende medewerker van de 
gemeente in staat stellen om zijn werk zorgvuldig te doen? Vindt regelmatig controle op de 
besluitvorming plaats aan de hand van de te volgen beleidsregels? 
 Is er een objectieve en redelijke rechtvaardiging voor de ongelijke behandeling van meneer X ten 
opzichte van de zoon van mevrouw Z? Gezien het bovenstaande kan men concluderen dat hiervoor 
geen rechtvaardiging zou zijn indien zij beiden in dezelfde gemeente zouden wonen. Willekeurige 
besluitvorming gaat in tegen het gelijkheidsbeginsel.   
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Hoofdstuk 7 Grenzen aan de verschillen 
 
7.1 Inleiding 
 
Decentralisatie van regelgeving leidt logischerwijs tot verschillen in beleid en de uitvoering daarvan 
tussen gemeenten. Hiermee staat het decentralisatiebeginsel op gespannen voet met het 
gelijkheidsbeginsel. Toetsing aan het gelijkheidsbeginsel maakt enerzijds duidelijk dat decentralisatie 
op zich al een rechtvaardiging voor het ontstaan van verschillen is. Anderzijds laat toetsing aan het 
gelijkheidsbeginsel ook de grenzen aan de verschillen zien.  
 Toetsing aan het gelijkheidsbeginsel is dikwijls een beoordeling van de consistentie van het beleid. 
Daarnaast moeten de gemeentelijke verschillen producten zijn van lokaal gewild beleid. Democratisch 
gelegitimeerd dus. Is de beleidsvrijheid klein dan zijn de verschillen tussen gemeenten niet of 
nauwelijks aanvaardbaar, decentralisatie of niet. Met betrekking tot de decentralisatie in het sociale 
domein voegt het maatwerk een extra dimensie toe. Hierdoor wordt de materiële gelijkheid 
bevorderd. Tenzij sprake is van willekeur! Dit stelt eisen aan beleidsregels en motivering van besluiten. 
 In dit hoofdstuk komen de grenzen aan de verschillen aan de orde. De focus ligt daarbij 
achtereenvolgens op de rol van de lokale democratie, de regionale samenwerking, rechtsbescherming, 
interbestuurlijke verhoudingen en informatievoorziening en onderzoek. 
 
7.2 Lokale democratie 
 
Wanneer de bevoegdheidsuitoefening van de overheid zo dicht mogelijk bij de burger geplaatst wordt, 
doet dit recht aan de democratie. De burger heeft meer invloed op en voelt zich meer betrokken bij 
de besluitvorming, indien hij dit wenst. Dat laatste is wel een ding: wenst de burger deze 
betrokkenheid? De opkomst bij de gemeenteraadsverkiezingen in 2014 was 53,8 procent van de 
kiezers en in 2010 53,9 procent. 
 Wil decentralisatie van regelgeving daadwerkelijk recht doen aan de democratische legitimatie 
ervan en daarmee de verschillen die ontstaan tussen gemeenten rechtvaardigen, dan dient de lokale 
democratie optimaal te functioneren en waar nodig versterkt te worden. 
 De eisen aan de procedure van besluitvorming en aan de inhoud van besluiten zijn in het licht van 
de democratische rechtstaat: 
- De belangrijkste overheidsbeslissingen worden genomen door of met medewerking van een 
volksvertegenwoordiging die is gekozen door middel van verkiezingen en op basis van algemeen 
kiesrecht. Voorafgaand vindt een open, vrije discussie plaats. 
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- De uitslag van verkiezingen of controle door de volksvertegenwoordiging kan leiden tot vervanging 
van bestuurders 
- Openbaarheid van bestuur en persvrijheid 
- Inspraak: georganiseerde mogelijkheid tot het beïnvloeden van beleid voor burgers, organisaties 
en andere niet-bestuurders 
- Een besluit moet de belangen van minderheden zoveel mogelijk ontzien, zodat de vrijheid en 
gelijkheid zo min mogelijk in het geding komen111 
Bovengenoemde opsomming is wellicht overbekend, maar het is goed om als men nadenkt over de 
(lokale) democratie eerst terug te gaan naar de basis. Zijn er knelpunten en mogelijkheden tot 
verbeteringen, dan zijn deze altijd te herleiden tot een van bovengenoemde eisen. Daarnaast dient 
men voor ogen te houden dat bij alle wijzigingen deze eisen de uitgangspunten zijn. Bovendien kan 
men kiezen voor versterking van andere eisen als een van de eisen minder goed uit de verf komt. 
 Bij decentralisatie van regelgeving dient de gemeenteraad als direct gekozen orgaan zijn rol te 
pakken. Als de raad dit niet doet, heeft dit gevolgen voor de verdeling van de macht. De macht van de 
uitvoerende instanties of bestuursorganen zal groeien als de gemeenteraad zijn kaderstellende en 
controlerende functies niet voldoende uitoefent. De raad moet aandacht hebben voor de 
beleidsruimte die geboden wordt om zodoende de lokale belangen en omstandigheden te laten 
meewegen. Voor een geslaagde decentralisatie is een goed functionerende gemeenteraad 
noodzakelijk.112 
 De opkomst bij gemeenteraadskiezingen laat te wensen over. Dit is bedenkelijk in het licht van de 
democratische legitimatie van decentralisatie. Cohen noemt dit in zijn oratie van 9 januari 2015 het 
democratische vermoeidheidssyndroom. Het instrument burgerparticipatie ziet hij als het antwoord 
hierop.113 G1000, burgernetwerk, doe-democratie, coöperaties, guerillajournalisten:  deze termen 
staan voor initiatieven die betrokken burgers ondernemen om zelf voor verandering te zorgen in plaats 
van te wachten op de overheid. De Wetenschappelijke raad voor het regeringsbeleid (WRR) geeft aan 
dat de roep om meer directe vormen van democratie groter wordt  en ziet deze als aanvulling op de 
representatieve democratie.114 Deze aanvullingen zou men kunnen onderbrengen onder de eisen 
inspraak en persvrijheid.  
 Democratie uit zich in meer dan alleen vierjaarlijkse verkiezingen en alles wat daaruit voortvloeit. 
Versterking van de lokale democratie kan enerzijds door pogingen de burgers weer te betrekken bij 
het klassieke gemeenteraadswerk. Anderzijds verdienen nieuwe initiatieven en bestaande 
                                                          
111 Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 41, 42. 
112 Munneke 2013, p. 75-78. 
113 Cohen 2015, p. 6. 
114 WRR 2012, p. 15. 
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inspraakmogelijkheden (denk aan de Wmo-cliëntenraad) eveneens hun plek wanneer men de lokale 
democratie in ogenschouw neemt. Het knelpunt zoals hierboven geschetst voelt dan wellicht wat 
minder knellend. 
 
7.3 Regionale samenwerking 
 
In het tegengaan van een ongerechtvaardigde ongelijke behandeling van de burger kan regionale 
samenwerking voor wat betreft de uniformerende werking ervan een positieve uitwerking hebben.  
Gezien de omvang van de gedecentraliseerde taken worden gemeenten welhaast gedwongen tot 
regionale samenwerking. Dit is mogelijk op grond van de Wet gemeenschappelijke regelingen (WGR). 
 Keerzijde van regionale samenwerking is echter het spanningsveld met de democratische 
legitimatie ervan. Wanneer de samenwerking met name uitvoeringstaken betreft is dit niet 
bezwaarlijk. Is de samenwerking beleidsmatig, waarbij sturing en controle essentieel zijn, dan raken 
raadsleden het overzicht kwijt en daarmee hun invloed. Om van de controle op het beleid en de 
uitvoering daarvan maar niet te spreken.115 
 Eenvoudige oplossingen zijn hiervoor niet te bedenken. Nehmelman pleit voor opschaling van de 
gemeentegrootte, waarbij intergemeentelijke samenwerking vervolgens de uitzondering op de regel 
zal zijn. Hij ziet hierin de oplossing voor het herstel en de professionalisering van de democratische 
controle.116 
 Een andere, op korte termijn meer haalbare oplossing is zoveel als mogelijk intergemeentelijke 
samenwerking alleen op uitvoeringsniveau, zodat de beleidsvorming primair bij de gemeente ligt. Ook 
indien slechts de uitvoering intergemeentelijk geregeld wordt, ontstaat een interactie tussen 
gemeenten. Dit vergemakkelijkt het delen van kennis en ervaringen op intergemeentelijk niveau. De 
voordelen hiervan zijn evident: een toename van kennis en professionaliteit die gepaard gaat, hoe kan 
het anders, met enige uniformering voor wat betreft de beleidsvorming. Tegen deze wijze van 
uniformering als resultaat van intergemeentelijke samenwerking valt niets in te brengen.  
 Waar intergemeentelijke samenwerking op beleidsvormend niveau onontkoombaar is, dient lokaal 
met name gefocust te worden op de eisen openbaar bestuur en persvrijheid en inspraak uit paragraaf 
7.2 en de daaruit voortvloeiende mogelijkheden tot vernieuwing. Verder dient de positie van de 
gemeenteraad versterkt te worden, met name op de punten professionalisering en facilitering qua 
kennis en tijd.  
   
                                                          
115 Nehmelman 2015, p. 9. 
116 Nehmelman 2015, p. 14. 
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7.4 Rechtsbescherming 
 
In het licht van het gelijkheidsbeginsel levert het niet voldoen aan de wettelijke normen van de 
kaderwet van het beleid van gemeenten een probleem op. Wanneer de gemeente beleidsvrijheid op 
bepaalde punten mist, maar zich deze ruimte wel toe-eigent in haar besluitvorming, is wel degelijk 
sprake van ongelijke behandeling. Ook willekeurige besluitvorming verhoudt zich slecht met het 
gelijkheidsbeginsel. Hier kan een goede rechtsbescherming uitkomst bieden. Zo zorgt de rechtspraak 
voor uniformering waar nodig.  
 Inmiddels heeft de Centrale Raad van Beroep op het terrein van de Wmo 2015 al een aantal 
uitspraken gedaan met grote gevolgen: veel gemeenten hebben hun Wmo-verordening en 
beleidsregels moeten aanpassen. Het Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn en Sport geeft in haar 
impact-analyse aan: “VWS zal zich, vanuit zijn systeemverantwoordelijkheid, buigen over de vraag of 
en op welke wijze op basis van de Wmo 2015, gegeven de uitspraken van de CRvB, de beoogde 
vernieuwing van de maatschappelijke ondersteuning gewaarborgd kan blijven. Hierbij gaat het onder 
meer om thema’s als maatwerk, het voorkomen van juridisering, maar wel rechtszekerheid voor 
cliënten en beperking van de administratieve lasten.”117  
 Een aantal voorbeelden uit de jurisprudentie op het terrein van de Wmo: 
Gemeenten mogen huishoudelijke hulp niet aanmerken als algemeen gebruikelijke voorziening.118 
Gemeenten dienen bij aanbestedingsprocedures de zorgaanbieders van voldoende informatie te 
voorzien en het risico proportioneel te verdelen over gemeente en opdrachtnemer.119 
Gemeenten dienen een beschikking af te geven op het gebied van een aanvraag huishoudelijke hulp 
waarin meer vermeld staat dan alleen het resultaat ‘een schoon en leefbaar huis’.120 Concreet moet 
zijn welke activiteiten daartoe verricht moeten worden, hoeveel tijd daarvoor nodig is en met welke 
frequentie deze activiteiten dienen te worden verricht. Daarbij dient men af te gaan op deugdelijk 
onderzoek, ook als het huishoudelijke hulp als algemene voorziening betreft.121 
 Het zorgvuldigheidsbeginsel en de daarbij behorende onderzoeksplicht speelt een belangrijke rol. 
Ook als een algemeen gebruikelijke voorziening of een algemene voorziening wordt aangewezen als 
het antwoord op de hulpvraag, dient de gemeente eerst de beperkingen van de burger in kaart te 
brengen om daarna vast te stellen hoe de beperkingen van de aanvrager kunnen worden 
                                                          
117 VNG-ledenbrief d.d. 18 augustus 2016 over de Impactanalyse uitspraken WMO-huishoudelijke hulp. 
118 CRvB 18 mei 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:1402; ECLI:NL:CRVB:2016:1403; ECLI:NL:CRVB:2016:1404. 
119 Rb Den Haag 5 oktober 2016, ECLI:NL:RBDHA:2016:11869. 
120 Rb Amsterdam 5 april 2016, ECLI:NL:RBAMS:2016:1920. 
121 CRvB 18 mei 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:1402; ECLI:NL:CRVB:2016:1403; ECLI:NL:CRVB:2016:1404. 
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gecompenseerd. Daarna komt het college pas toe aan de vraag of de gevraagde voorziening als 
algemeen (gebruikelijke) voorziening kan worden aangemerkt en wie de kosten dient te dragen.122 
 Het is opvallend dat de Centrale Raad van Beroep het voortraject op deze wijze bij zijn beoordeling 
betrekt. Opvallend, maar ook met oog voor de zwakke positie waar de burger zich juist vanaf melding 
tot aanvraag bevindt.  
 De Raad voor de Rechtspraak heeft zich voorafgaand aan de decentralisatie al kritisch uitgelaten 
ten aanzien van de juridische status van het onderzoek, dat deel uitmaakt van het voortraject.123 Als 
een burger bezwaar wil maken tegen de bevindingen in het onderzoek, dan zal hij of zij dus een 
aanvraag moeten doen om alsnog een appellabel besluit te krijgen.  
 Ook wanneer het college traag is door niet op tijd te komen met de schriftelijke weergave van het 
onderzoek, kan de burger een aanvraag indienen zes weken na de melding. Het is maar de vraag of de 
burger voldoende alert is op het feit dat hij na zes weken zonder iets gehoord te hebben een aanvraag 
kan indienen. Misschien denkt de burger met de melding al een aanvraag te hebben gedaan. Wellicht 
ontbreekt de juiste kennis en het vermogen bij de burger om dan maar op eigen initiatief een aanvraag 
in te dienen. Hem zal na de melding medegedeeld zijn dat hij moet afwachten tot het onderzoek is 
afgerond. Op deze wijze gaat de wetgever uit van een per definitie zelfredzame burger! Een gemis is 
een bepaling in de wet die ervoor zorgt dat op enig moment na afronding van de onderzoeksfase van 
rechtswege een aanvraag ontstaat.  
 Al met al gaat er een heel traject vooraf aan het eigenlijke besluit waarop rechtsbescherming niet 
van toepassing is. De Centrale Raad van Beroep laat door zijn uitspraken zien dat zowel het voortraject 
als de nadere invulling van het besluit en de concrete uitvoering ervan betrokken moeten worden bij 
de beoordeling van het besluit vanwege de rechtszekerheid van de burger.  
 Van Ettekoven benoemt de nalatigheid van de wetgever die de bestuursrechter niet heeft voorzien 
van de bevoegdheid tot integrale toetsing van het geschil. Hij pleit voor een maatschappelijk adequate 
rechtsbescherming met een grotere reikwijdte en ruimere bevoegdheden voor de bestuursrechter.124  
 
7.5 Interbestuurlijke verhoudingen 
 
Decentralisatie heeft herverdeling van taken tussen de bestuurslagen als gevolg. Hierbij dient oog te 
zijn voor het totale systeem. Een goed werkend systeem zal rechtsongelijkheid tegengaan. Zowel rijk, 
provincie als gemeente hebben een rol. Ter discussie staat of het Rijk uiteindelijk eindverantwoordelijk 
is. Het systeem van interbestuurlijk toezicht lijkt hierop te wijzen. Immers, waar de lokale belangen 
                                                          
122 CRvB 24 februari 2016, ECLI:NL:CRVB:2016:614; ECLI:NL:CRVB:2016:1404. 
123 Advies Raad voor de rechtspraak 4 september 2013, p. 3. 
124 Van Ettekoven 2016, NTB 2016/50, p. 5. 
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botsen met hogere belangen, wijken zij voor de hogere wetgeving. Er dient recht gedaan te worden 
aan de eenheidsstaat. 
 De Raad voor het openbaar bestuur geeft in zijn advies125 aan dat systeemverantwoordelijkheid een 
gedeelde verantwoordelijkheid is: De verschillende bestuurslagen hebben verschillende 
verantwoordelijkheden, maar maken deel uit van hetzelfde systeem. Hij spreekt dan ook bij voorkeur 
over systeembesturing in plaats systeemverantwoordelijkheid. Geen van de bestuurslagen staat boven 
de ander. Geen van hen is verantwoordelijk voor het geheel. Of het systeem kwalitatief goed en 
efficiënt werkt is afhankelijk van onderlinge samenwerking en communicatie. Controle is niet alleen 
resultaatgericht, maar richt zich ook op het proces. De Raad is daarom voor een voortdurende dialoog 
tussen de diverse bestuurslagen en de andere spelers in het veld. 
 Munneke is van mening dat de minister uiteindelijk verantwoordelijk is voor het werken van het 
stelsel als geheel: stelselverantwoordelijkheid. Als de minister merkt dat de wetgeving niet voldoet, 
kan hij wetswijzigingen aankaarten. Het wetgevingsinitiatief als middel om in te grijpen is te verkiezen 
boven de instrumenten van interbestuurlijk toezicht. Deze zijn bedoeld als noodmaatregelen die 
terughoudend moeten worden toegepast en niet als middelen om te uniformeren, hoewel dit zeker 
een bij-effect zal zijn.126 
 Ondertussen zijn de decentralisaties achter de rug. De nieuwe verhoudingen kristalliseren zich nog 
uit. Kan het rijk werkelijk loslaten? Wordt er in de media gesproken over te weinig geld voor 
huishoudelijke hulp, dan pikt de staatssecretaris dit op en belooft de gemeenten ter verantwoording 
te roepen. Past een gemeente de regelgeving niet aan naar aanleiding van rechterlijke uitspraken, dan 
start de staatssecretaris een aanwijzingsprocedure.127 Is dit een oude reflex die nog opgeld doet, of is 
dit de manier waarop het moet werken? Past het bij decentralisatie en de eigen verantwoordelijkheid 
van de gemeente en heeft het Rijk moeite met loslaten of is het terecht dat het rijk in bepaalde gevallen 
ingrijpt?  
 Zowel rijk als gemeente dienen hun verantwoordelijkheid te nemen. De dialoog is hierbij te 
verkiezen boven ingrijpen of afschuiven. 
  
7.6 Informatievoorziening, onderzoek en evaluatie 
 
Geconstateerd is dat een consistent, doordacht en verdedigbaar beleid nodig is om te voorkomen dat 
ongerechtvaardigde ongelijke behandeling plaatsvindt. Hiervoor is kennis, informatievoorziening en 
onderzoek onontbeerlijk.  
                                                          
125 Raad voor het openbaar bestuur 2016, p. 9. 
126 Munneke 2016, p. 95, 96. 
127 Leidsch Dagblad, Van Rijn zet Katwijk opnieuw onder druk, 10 januari 2017. 
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 Veel kennis doen lokale politici op in hun eigen werk- en leefomgeving. Juist vanwege de geringe 
afstand tussen besluitvorming en burger is decentralisatie ingezet in het sociale domein. Zo wordt 
recht gedaan aan de lokale omstandigheden en cultuur. Het is dan ook van belang dat voortdurend 
kennis opgedaan wordt in de eigen gemeente: Wat speelt er? Welke zorgen maken burgers zich? Hoe 
ervaart men de jeugdhulp en de maatschappelijke ondersteuning? Wat zijn de resultaten van het 
gevoerde beleid? Kan de burger met een hulpvraag ons gemakkelijk bereiken? 
 Daarnaast is kennis van de regelgeving in het sociale domein onontbeerlijk voor een goed 
gemeentebestuur. 
 De VNG speelt hierin een belangrijke rol door handreikingen, ondersteunende teams en trainingen 
in te zetten. Na de uitspraken van de Centrale Raad van Beroep op 18 mei 2016 die op het gebied van 
de Wmo 2015 (huishoudelijke hulp) veel impact hadden, reageerde de VNG met brieven, een 
impactanalyse en VNG-werkateliers ter ondersteuning aan haar leden over reparatie-
mogelijkheden.128 De VNG publiceert modelverordeningen voor haar leden. Enerzijds doen deze de 
decentralisatiegedachte tekort. Motief voor decentralisatie is nu juist het vormgeven van lokaal beleid, 
rekening houdend met de plaatselijke omstandigheden en op basis van de politieke kleur. Anderzijds 
staan grote delen van de verordening los van de lokale aspecten. Wanneer sprake is van een kaderwet 
met veel beleidsvrijheid voor de gemeente, moet de normstelling meer in de verordening 
plaatsvinden. Dit stelt eisen aan de kwaliteit. Bovendien is het niet nodig dat iedere gemeente opnieuw 
het wiel uitvindt. Ook staat het de gemeente vrij om van de modelverordening af te wijken indien 
gewenst.129 
 Belangrijke kennisbron binnen het sociale domein is een organisatie als Movisie, landelijk 
kennisinstituut en adviesbureau voor het sociale domein, die de uitvoering op de wetgeving wil laten 
aansluiten en hierover kennis deelt. Daarnaast verricht Movisie veel onderzoek naar de resultaten van 
de decentralisaties in het sociale domein.130 
  
  
                                                          
128 https://vng.nl/onderwerpenindex/maatschappelijke-ondersteuning/wmo-2015/nieuws/wmo-uitspraken-
crvb-reparatie-mogelijkheden 
129 Munneke 2016, p. 92. 
130 https://www.movisie.nl/ 
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Hoofdstuk 8 Conclusie 
 
8.1 Inleiding 
 
In dit hoofdstuk komen de bevindingen van het onderzoek naar voren. Centraal staat de verhouding 
tussen de decentralisatie in het sociale domein, in het bijzonder de Wet maatschappelijke 
ondersteuning 2015, en het gelijkheidsbeginsel. Achtereenvolgens komen conclusie en enkele 
aanbevelingen aan bod. 
 
8.2 Conclusie 
 
Mijn onderzoek beantwoordt de volgende probleemstelling: Op 1 januari 2015 zijn de decentralisaties 
in het sociale domein in werking getreden: gemeenten zijn verantwoordelijk voor jeugdzorg, werk en 
inkomen en zorg aan langdurig zieken en ouderen. Decentralisatie van regelgeving impliceert het 
ontstaan van verschillen in beleid en de uitvoering daarvan tussen gemeenten. Hiermee staat het 
decentralisatiebeginsel op gespannen voet met het gelijkheidsbeginsel. Een van de wetten in het kader 
van deze decentralisatie is de Wmo 2015. Zijn de Wmo 2015 en de uitvoering ervan in strijd met het 
gelijkheidsbeginsel? 
 De bedoeling van decentralisatie is besluitvorming zo dicht mogelijk bij de burger. Decentralisatie 
hoort bij democratie zoals rechtsgelijkheid hoort bij de liberale rechtstaat. Ons land verenigt beide: 
Nederland is een democratische rechtstaat. Gestreefd wordt naar optimalisatie van zowel het 
decentralisatiebeginsel als het gelijkheidsbeginsel. 
 Op 1 januari 2015 heeft de decentralisatie in het sociale domein plaats gevonden. Een van de 
betrokken wetten is de Wmo 2015. Gemeenten zijn op grond van deze wet verantwoordelijk voor het 
ondersteunen van de zelfredzaamheid en participatie van mensen met een beperking, chronische 
psychische of psychosociale problemen. Doel is dat mensen zo lang mogelijk in de eigen leefomgeving 
kunnen blijven wonen.   
 De decentralisatie in het sociale domein heeft veel losgemaakt rond het thema rechtsgelijkheid. 
Niet geheel ten onrechte: hoewel decentralisatie het ontstaan van verschillen tussen beleid en de 
uitvoering daarvan tussen gemeenten impliceert, zijn er grenzen.  
 Achtereenvolgens heb ik de Wmo 2015, het beleid op grond van de Wmo 2015 en de uitvoering 
getoetst  aan het gelijkheidsbeginsel op grond van art. 26 IVBPR, art. 14 EVRM, art. 1 Twaalfde Protocol, 
art. 1 Gw en het gelijkheidsbeginsel als beginsel van algemeen bestuur. De volgende aandachtspunten 
spelen hierbij een rol: 
- Consistentie van het beleid 
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- De inhoud, bereikbaarheid en reikwijdte van de voorzieningen worden bepaald door lokale 
democratische besluitvorming, waarbij betrokkenheid van de burger verwacht wordt. Het moet 
dan ook duidelijk zijn dat de gemeentelijke verschillen dienen voort te komen uit op correcte wijze 
tot stand gekomen beleid. 
- Als de beleidsvrijheid klein is, zijn verschillen tussen gemeenten niet of minder acceptabel, ondanks 
decentralisatie. 
- Het maken van onderscheid naar behoeften, mogelijkheden en omstandigheden is uitgangspunt 
geworden, waarbij besluiten op maat genomen worden. De gemeente dient dus in voldoende mate 
iemands behoeften, mogelijkheden en omstandigheden te kennen om de noodzaak voor maatwerk 
te beoordelen.  
Aan de hand van casuïstiek heb ik de toetsing verduidelijkt. 
 Al met al kan men concluderen dat strijd met het gelijkheidsbeginsel wanneer het gaat om 
verschillen tussen gemeenten als gevolg van de Wmo 2015, het op grond daarvan gevormde beleid en 
de uitvoering ervan, niet snel zal worden aangenomen. Een beroep op het gelijkheidsbeginsel slaagt 
niet wanneer het gaat om verschillen als uitvloeisel van verschillend beleid van gemeenten. 
Decentralisatie betekent differentiatie. Het slaagt evenmin op grond van woonplaats als grond voor 
ongerechtvaardigd onderscheid. 
 Zijn de ontstane verschillen het gevolg van het schenden van minimumnormen uit de Wmo 2015 
zelf, dan zijn deze verschillen niet te rechtvaardigen. Men zal dan eerder op andere gronden dan het 
gelijkheidsbeginsel procederen, omdat dit eenvoudiger is.  
 Als de ontstane verschillen het gevolg zijn van bijvoorbeeld willekeur dan zal men zich op de 
tekortkomingen in het besluit zelf moeten beroepen in plaats van op het gelijkheidsbeginsel, indien 
sprake is van meerdere betrokken bestuursorganen.  
 Betekent dit dat er geen grenzen zijn aan de verschillen die kunnen ontstaan tussen gemeenten 
voor wat betreft het beleid op grond van de Wmo 2015 en de uitvoering ervan? 
 Nee. Bovengenoemde aandachtspunten gelden onverkort, hoewel directe schending van het 
gelijkheidsbeginsel ook bij het niet in acht nemen van deze vereisten dikwijls niet aangenomen zal 
worden. Dit komt door de democratische legitimatie van de verschillen in beleid en uitvoering tussen 
gemeenten. Op andere gronden zal men via de rechtsbescherming alsnog zijn gelijk kunnen halen. 
 De verschillen vinden hun grens allereerst in de wijze waarop de lokale democratie functioneert. 
Het beleid dient democratisch tot stand te komen en dus gewenst te zijn. Ook de resultaten moeten 
meetbaar zijn en gecontroleerd kunnen worden. Betrokkenheid van de burger is een vereiste. 
 Een andere grens ligt op het terrein van de interregionale samenwerking. Deze kan een 
uniformerende werking hebben, wat de verschillen zal verkleinen. Keerzijde is het risico van het 
buitenspel zetten van de gemeenteraad als democratische factor van betekenis.  
53 
 
 Een goede rechtsbescherming is onmisbaar bij het tegengaan van ongerechtvaardigde verschillen. 
Uitgebreid is aan de orde gekomen hoe de Centrale Raad van Beroep inmiddels al voor enige 
uniformering heeft gezorgd voor wat betreft de minimumnormen waaraan gemeenten moeten 
voldoen. Ook neemt de CRvB bij het beoordelen van de besluitvorming het voortraject mee. In het 
voortraject (melding, onderzoek, onderzoeksverslag) is van rechtsbescherming geen sprake, terwijl 
van deze fase nu juist voor de burger zoveel afhangt. De CRvB springt in het gat in de wetgeving, dat 
daar door de wetgever opzettelijk is gelaten.  
 Decentralisatie heeft herverdeling van taken tussen de bestuurslagen als gevolg. Het is belangrijk 
dat deze bestuurslagen in hun onderlinge verhouding goed functioneren. Op deze wijze wordt 
rechtsongelijkheid tegengegaan. Hierin heeft iedere speler zijn eigen verantwoordelijkheid. 
 Tenslotte gaan voldoende kennis en deskundigheid rechtsongelijkheid en willekeur tegen. Evaluatie 
is van belang om de resultaten te meten en eventuele beleidsaanpassingen te doen indien de 
resultaten tekort schieten. 
  
8.3 Aanbevelingen 
 
Uit het onderzoek blijkt het belang van een degelijke rechtsbescherming. Laten wij die dan ook 
koesteren door rechtshulp en rechtspraak toegankelijk en betaalbaar te houden. Dit neemt niet weg 
dat het op de weg van de wetgever ligt om geconstateerde lacunes op te vullen. Ik pleit ervoor om ook 
in de voorfase ruimte te bieden voor de mogelijkheid van bezwaar. Dit zou mogelijk zijn door het 
College van burgemeester en wethouders een besluit te laten nemen dat het onderzoeksresultaat in 
het voortraject behelst. 
 Verder dient de lokale democratie versterkt te worden waar nodig. De - direct door de burgers 
gekozen - gemeenteraad moet zijn kaderstellende en controlerende taken te vervullen om te 
voorkomen dat de macht van het uitvoerende orgaan groeit en de democratische legitimatie van 
decentralisatie kleiner wordt. Betekent dit een noodzaak tot meer facilitering ten behoeve van de 
gemeenteraadsleden, dan zij dit zo. Juist ook met het oog op interregionale samenwerking is het van 
belang dat de gemeenteraad zijn positie volledig en zelfbewust inneemt. 
 Ook voor nieuwe vormen van directe democratie en burgerparticipatie dient ruimte te zijn. Dit 
vergt een open houding van het lokale bestuur en van de met de uitvoering belaste ambtenaren. Het 
levert zeker wat op: de communicatie verbetert, de afstand tussen burger en bestuur krimpt en men 
leert van elkaar. Denkbaar is dat ook bij interregionale samenwerking de burger direct betrokken 
wordt in de vorm van bijvoorbeeld een burgerpanel. 
 
 
54 
 
 
8.4 Tenslotte 
 
Democratie is een groot goed en decentralisatie een waardevol uitvloeisel daarvan. Ik citeer Cohen in 
zijn oratie: Hoe kleiner de afstand tussen burger en bestuur, des te groter de kans dat burgers 
vertrouwen hebben in hun samenleving.131 
 Dit onderzoek opende met een aantal krantenkoppen. Burgers hadden er geen vertrouwen in. Zorg 
naar de gemeente? Dat komt niet goed. Er ontstaan vast en zeker verschillen die niet rechtvaardig zijn.  
 Voor een deel is die kans er, zeker. De decentralisatie biedt de burger ook kansen. Kansen om 
invloed uit te oefenen op het beleid. Om initiatieven te ontwikkelen. Kortom: om te participeren. 
 Gemakkelijk ontstaat in de samenleving het gevoel van ongelijk behandeld te worden. Men verwijst 
naar ontstane verschillen tussen gemeenten, terwijl een willekeurige behandeling, een ongemotiveerd 
besluit of een beleid dat niet overeenkomt met de normen in de kaderwet de echte oorzaak voor dit 
gevoel van onbehagen is. 
 Duidelijk is geworden dat de rechtspraak een uniformerende, wetsvormende en corrigerende 
werking heeft die niet uit te vlakken is. Een sterke lokale democratie, begrensde interregionale 
samenwerking, goede interbestuurlijke verhoudingen en adequate informatievoorziening zijn 
onontbeerlijk bij het tegengaan van ongewenste verschillen tussen gemeenten in beleid op grond van 
de Wmo 2015 en de uitvoering daarvan. 
 
Decentralisatie: Lang leve de verschillen bij de gratie van een goede rechtsbescherming!  
  
                                                          
131 Cohen 2015, p. 4. 
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AFKORTINGEN 
 
ADHD Attention deficit hyperactivity disorder 
Awb Algemene wet bestuursrecht 
AOW Algemene ouderdomswet 
AWBZ Algemene wet bijzondere ziektekosten 
AWGB Algemene wet gelijke behandeling 
CAK Centraal Administratiekantoor 
CRvB Centrale Raad van Beroep 
EHLA Europees Handvest inzake lokale autonomie 
EHRM Europees Hof voor de rechten van de mens 
EVRM Europees Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de 
fundamentele vrijheden  
Gw Grondwet 
IVBPR Internationaal verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten 
PGB Persoonsgebonden budget 
SCP Sociaal Cultureel Planbureau 
VNG Vereniging van Nederlandse Gemeenten 
VwEU Verdrag betreffende de werking van de EU 
WAO Wet op de Arbeidsongeschiktheidsverzekering 
Wlz Wet op de langdurige zorg 
Wmo 2015 Wet maatschappelijke ondersteuning 2015 
WRR Wetenschappelijke raad voor het regeringsbeleid 
